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Vem styr den elektroniska férvaltningen?

Riksrevisionen har granskat regeringens och myndigheternas arbete med att
infora elektronisk forvaltning. Féretradare for Regeringskansliet har beretts
tillfalle att faktagranska och lamna synpunkter pa utkast till slutrapport.
Berérda departement och myndigheter har beretts tillfalle att faktagranska
och lamna synpunkter pa Riksrevisionens underlagsmaterial.

| enlighet med g § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. 6verlimnas rapporten till regeringen. Rapporten éverlamnas samtidigt
till Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Kjell Larsson har beslutat i detta drende. Revisionsdirektérerna
Bengt E W Andersson och Eric Gandy har varit féredragande. Revisionsdirektor
Bjérn Undall, revisionsledare Lina Jacobsson och Tina Malmberg har medverkat
i granskningen. Revisionscheferna Rutger Banefelt, Charlotta Gustafsson och
Gdéran Hyltander samt revisionsradet Hans Noaksson har medverkat i den
slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Inriktning och syfte

Riksrevisionen har granskat regeringens och myndigheternas arbete
med att infora elektronisk férvaltning. Sedan mitten av 1990-talet
har regeringen i propositioner, handlingsprogram och skrivelser till
riksdagen presenterat planer fér en férnyelse av statsférvaltningen.
Detta ska ske framfér allt genom att infora elektronisk forvaltning,
som ska praglas av bittre service till medborgare och foretag,
effektivare myndigheter och hog rattssakerhet. Regeringen beskriver
reformen pa féljande sitt: ”Sett ur ett medborgar- och féretagspers-
pektiv genomgdr den offentliga forvaltningen nu sin mest radikala
fordndring under modern tid .

Granskningens revisionsfraga har varit: Hur val fungerar
regeringens styrning for att uppna malen for den elektroniska
forvaltningen?

Granskningen bygger pa tio fallstudier, omfattande bade myndig-
heter och departement.? Urvalet av fallstudier har gjorts for att be-
lysa regeringens styrning for olika typer av myndigheter. Samman-
taget berérs mer dn hilften av departementen inom Regerings-
kansliet. Regeringens styrning for att genomféra reformen har
analyserats liksom samspelet mellan riksdagen och regeringen i
dessa fragor. En konsekvensanalys av den dndring som gjordes i
forvaltningslagen ar 2003, betraffande myndigheternas hantering
av e-post, har ocksa genomforts.

Slutsatser

Riksrevisionens granskning visar att reformen har fatt begransat
genomslag hos samtliga granskade myndigheter. Det finns allvarliga
brister i forutsattningarna for inférandet av elektronisk forvaltning,
vilket drabbat saval medborgare och féretag som myndigheterna
sjalva.

! Budgetpropositionen 2004, utg. omr. 2, s. 42

2 Domstolsverket, Fiskeriverket, forsikringskassan (den gemensamma webbplatsen for
forsakringskassorna), Konsumentverket, Lansstyrelsen i Vastra Gotaland, Patent- och
registreringsverket, Smittskyddsinstitutet, Ungdomsstyrelsen, Niringsdepartementet och
Socialdepartementet
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Fa avancerade tjinster erbjuds

Flertalet myndigheter har satsat pa enklare tjanster sdsom att limna
information pa webbplatsen. Medborgare och féretag har inte fatt
tillgang till de avancerade tjanster — med vissa undantag — som
mera patagligt skulle férbattra statsférvaltningens service. En
visentlig orsak dr enligt Riksrevisionen att malet battre service till
medborgarna inte har varit den primara drivkraften nir myndigheter
utvecklat elektroniska tjanster. | stallet har de prioriterat tjanster
som bidrar till 6kad kostnadseffektivitet inom myndigheten. Det
innebdr att e-tjanster dar kostnaden i forsta hand belastar myndig-
heten och dér nyttan tillfaller andra, inte utvecklas i tillracklig om-
fattning. Undersokningar visar ocksa att utbudet av elektroniska
tjanster hos myndigheterna har stagnerat.

Rattssikerhetsproblem med e-post

Riksrevisionen anser att det finns viktiga rattssakerhetsproblem i
myndigheternas satt att hantera elektronisk kommunikation med
medborgare och foretag. Medborgare och foretag kan inte vara
sikra pa att e-postmeddelanden kommer fram och sedan hanteras
pa ett betryggande sitt inom myndigheterna. Konsekvensen kan bli
rattsforluster for medborgare och foretag. Samtidigt konstaterar
Riksrevisionen att myndigheter har fatt betydande merarbete f6r
hantering av den stora mingden obestilld e-postreklam (s.k.
spam).

Tydligare styrning efterfragas

Regeringen har tillimpat en mycket aterhallsam formell mal- och
resultatstyrning av enskilda myndigheters inférande av elektronisk
forvaltning. Myndigheter har dirmed fatt stor handlingsfrihet att
sjalva utveckla e-férvaltningen. Regeringen har istillet frimst anvint
styrmedel av stédjande karaktar, bl.a. med hjilp av Statskontoret.
Granskningen visar att denna styrning har fatt ett begriansat genom-
slag hos myndigheterna. Vidare har regeringen inte i tillracklig om-
fattning skapat nédvandiga férutsattningar for myndigheternas
utveckling av elektroniska tjdnster. Det saknas myndighetsspecifika
mal och aterrapporteringskrav, nagot som myndigheterna efterlyser.
Arbetet med att undanréja de legala hinder som féreligger fér in-
férandet av e-tjanster har ocksa framskridit mycket langsamt, anser
Riksrevisionen.

Vem styr den elektroniska férvaltningen?



Begrinsad information till riksdagen

Regeringen har lamnat information till riksdagen om sina mal for e-
forvaltningen samt handlingsplaner och aktiviteter for att forverkliga
dessa mal. Riksrevisionen bedémer dock att riksdagen fatt mycket
begransad information fran regeringen betriffande den faktiska
utvecklingen av e-férvaltningen. Information saknas om hur vil
reformens mal uppfyllts, vilken potential for battre service och 6kad
kostnadseffektivitet som finns, vilka effekter och resultat som hittills
uppnatts, kostnaderna for reformen samt en bedémning av de
visentligaste riskerna och hur dessa bor hanteras.

Rekommendationer

Riksrevisionen bedémer att det finns risk for betydande negativa
konsekvenser for utvecklingen av den elektroniska forvaltningen om
inte ovanstaende problem och hinder atgardas. Under senare tid
har regeringen vidtagit ett antal atgéarder for att utveckla sin styrning
av den elektroniska forvaltningen, exempelvis genom inrattandet av
Namnden for elektronisk férvaltning och Delegationen for utveck-
ling av offentliga e-tjanster. Dessa atgirder ar dock, enligt Riksrevi-
sionens bedémning, inte tillrackliga for att 16sa de problem som
hotar reformen och ta till vara reformens potential. Riksrevisionen
rekommenderar darfor regeringen att 6verviaga lampliga atgarder
for att mer systematiskt arbeta med inférandet av den elektroniska
férvaltningen. Riksrevisionen lamnar darfér féljande
rekommendationer:

Regeringen bor ange vad som férvintas av myndigheterna

Det krévs enligt Riksrevisionens mening ett gemensamt agerande
inom Regeringskansliet fér fackdepartementens mal- och resultat-
dialog med de enskilda myndigheterna rérande utveckling av den
elektroniska forvaltningen. Till grund for ett sddant agerande bor
regeringen fortydliga sin syn pa vilka elektroniska tjanster som bor
prioriteras, med hidnsyn till samhallets behov och potentialen for
battre service och hégre kostnadseffektivitet. Malen och tids-
planerna bér anpassas efter de berérda myndigheternas skilda
forutsattningar och faststillas i Regeringskansliets dialog med
myndigheterna, liksom krav pa myndigheternas eget utvecklings-
arbete. Syftet bér vara att underlatta myndigheternas prioriteringar
och klargéra vad som férvidntas av respektive myndighet, samt att
ge underlag for en mer fullodig rapportering till riksdagen.

Vem styr den elektroniska férvaltningen?
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Skapa bittre legala forutsittningar

Tydliga férutsattningar bér skapas for myndigheternas arbete med
den elektroniska férvaltningen. Framfér allt galler detta legala férut-
sattningar och gemensamma riktlinjer for e-posthantering och
digital arkivering. Regeringen bor vidare paskynda arbetet med att
sa langt mojligt undanrdja existerande legala hinder for inférandet
av e-tjdnster. Regeringen bér ocksa ta initiativ till att utveckla de
kompletterande regleringar som behdvs for att tillférsakra med-
borgare och féretag en rattssiker elektronisk kommunikation med
forvaltningen. Mojligheterna att vidga myndigheternas serviceskyl-
dighet enligt forvaltningslagen till att lamna svar per e-post och ta
emot bilagor i forekommande format och storlekar bér ocksa
utredas.

Informationen till riksdagen kan férbittras

Inférandet av den elektroniska férvaltningen medfér grundliaggande
férandringar i relationerna mellan medborgare och féretag a ena
sidan och férvaltningen & den andra. Aven relationerna mellan olika
delar av férvaltningen paverkas. Det &r alltsa fraga om en genom-
gripande omstillning av den svenska statsférvaltningen. Riksrevi-
sionen anser darfor att det finns anledning for regeringen att
komplettera sin information till riksdagen om reformens inriktning
och ambitioner med mer tydlig information om hur reformarbetet
utvecklas och vilka konkreta resultat som uppnatts.

Vem styr den elektroniska férvaltningen?



1.1

1.2

Inledning

Syfte

Riksrevisionen har granskat myndigheternas och regeringens arbete med att
infora en elektronisk férvaltning. Syftet med granskningen har varit att se hur
vil regeringens styrning fungerat for att uppna malen fér den elektroniska
forvaltningen samt att belysa eventuella problem i myndigheternas utveck-
ling mot 24-timmarsmyndigheter, dvs. att tillhandahalla elektroniska tjanster
till medborgare och féretag oberoende av tid och plats.

Utgangspunkter

Sedan mitten av 1990-talet har regeringen vid ett flertal tillfallen® presenterat

planer och férslag i syfte att astadkomma en elektronisk férvaltning i med-

borgarnas tjanst. Regeringen skriver: "Statsférvaltningen bér, med beaktande

av integritets- och siikerhetsaspekter, ta tillvara informationsteknikens

mdjligheter att:

o férenkla och férbdttra kontakterna fér medborgare och foretag med
myndigheterna,

o ka allmdnhetens insyn i kontroll av myndigheternas verksamhet,

o effektivisera samverkan mellan myndigheter, med ovrig offentlig sektor samt
med EU-institutioner och andra liinders f6rvaltning.”

Regeringens planer har redovisats successivt fér riksdagen i form av

propositioner och skrivelser som sedan har behandlats i konstitutions-

utskottet.’ Konstitutionsutskottet skriver: "Utskottet anser att det dr mycket

viktigt att myndigheterna dr 6ppna och ldttillgingliga fér medborgarna.”

"Utskottet foresldr att riksdagen lcigger regeringens skrivelse’ till handlingarna.

Utskottet vidhdller sin tidigare bedémning att de dtgdrder som redovisas och

Atgarder for att bredda och utveckla anvindningen av informationsteknik (prop. 1995/96:125),
Férvaltningspolitiska kommissionens betinkande | medborgarnas tjanst (SOU 1997:57), Utvecklingen i
informationssamhillet (regeringens skrivelse 1997/98:19), Statlig forvaltning i medborgarnas tjénst (prop.
1997/98:136), Ett informationssamhiille fér alla (prop. 1999/2000:86), En férvaltning i demokratins tjdnst
— ett handlingsprogram (ar 2000), Regeringens férvaltningspolitik (regeringens skrivelse 2000/01:151)
Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst prop. 1997/98:136

Konstitutionsutskottets betdnkanden Statlig férvaltning (1997/98:KU21), Statlig férvaltningspolitik
(1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294), Statlig férvaltning (2000/01:KU3), Regeringens forvaltningspolitik m.m.
(2001/02:KU24)

©  Konstitutionsutskottets betinkande 2000/01:KU3

Regeringens skrivelse 2000/01:151 Regeringens férvaltningspolitik
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planeras inom det aktuella omrddet kommer att underliitta fér medborgarna att
t.ex. erhdlla information och anhcingiggéra crenden hos myndigheter.”®

Malen uttrycks pa foljande satt i regeringens férvaltningspolitiska hand-
lingsprogram: "Madlen fér 2000-talet ér en statsférvaltning som med héga krav
pa rittssiikerhet, effektivitet och demokrati dr tillgiinglig och tillmaotesgdende. |
arbetet med att utveckla férvaltningens service till medborgare och foretag har
24-timmarsmyndigheten kommit att bli det vigledande begreppet. Det syftar pd
myndigheter som dr elektroniskt tillgingliga for informationshdmtande och
drendehantering. Ett mal dr att medborgare och foretag skall kunna fd informa-
tion, stdlla fragor, limna uppgifter samt utritta andra drenden niir det passar
dem oberoende av kontorstider och geografisk belcigenhet.”

Regeringen slar fast: " De statliga myndigheterna skall vara 24-timmars-
myndigheter. Ddrfér mdste mdlet for varje myndighet vara att all information
och service som med bibehdllen eller Gkad kostnadseffektivitet kan tillhandahdllas
elektroniskt ocksd skall goras sd. Det dr sedan myndigheternas sak att se till att
de elektroniska tjinsterna utformas och tillhandahdlls pa ett sadant sditt att de
kan anvdndas av alla och inte utestinger grupper av medborgare.”"°

Regeringen har i budgetpropositionen 2004 fért fram ytterligare krav pa
en medborgarorienterad férvaltning: "medborgare och féretag i servicehdiin-
seende bor uppleva den offentliga forvaltningen som en 24-timmarsmyndighet
utan att grinser mellan myndigheterna upplevs som hinder.”"

EG-kommissionen har i handlingsplanen eEurope 2005: Ett informations-
samhille for alla'?, som Sverige har undertecknat, behandlat fragor rérande
e-férvaltning. Kommissionen skriver: "Senast i slutet av 2004 skall medlems-
staterna se till att grundldggande offentliga tjcinster dr interaktiva, dér sd dr
lampligt. ”

Granskningens inriktning och uppliggning

Riksrevisionens granskning omfattar samtliga led i styrningen for att imple-
mentera e-férvaltningen, dvs. riksdagen — regeringen — statliga myndigheter.
Revisionsfragan har varit: Hur vdl har regeringens styrning fungerat for att
genomfora overgangen till e-forvaltningen?

Tre centrala begrepp ska enligt regeringen préagla 24-timmarsmyndig-
heten: effektivitet, service och rattssikerhet. Forsta delen av granskningen
har darfor inriktats pa att félja upp i vilken utstrickning dessa begrepp har
priglat myndigheternas arbete. Detta har gjorts i tio fallstudier, varav atta

& Konstitutionsutskottets betinkande 2001/02:KU24

° En forvaltning i demokratins tjénst — ett handlingsprogram (ar 2000)

19 Regeringens skrivelse 2000/01:151 Regeringens forvaltningspolitik

" | forordet till sirskilt utdrag ur budgetpropositionen 2004

'2 En handlingsplan infér Europeiska radet i Sevilla, den 21-22 juni 2002, KOM (2002) 263 slutlig
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myndigheter och tva departement.” Varje fallstudie omfattar en myndighet
och motsvarande sakenhet pa berért departement, férutom fallstudierna pa
Nérings- respektive Socialdepartementen. Fallstudierna i sin helhet finns i
bilagan." Urvalet syftar till att visa hur myndigheter med skilda forutsatt-
ningar, sasom storlek, typ av verksamhet, resurser, IT-kompetens och grad
av narhet till medborgarna, har infért den elektroniska férvaltningen. Dar-
med belyses hur regeringens styrning faktiskt fungerat for olika typer av
myndigheter (kapitel 2).

Granskningen av regeringens styrning av enskilda myndigheter behandlar
den formella styrningen i form av mal, uppdrag, aterrapporteringskrav och
sarskild finansiering, liksom Regeringskansliets dialog med underordnade
myndigheter inom ramen fér mal- och resultatstyrningen. Myndigheternas
syn pa regeringens styrning och motsvarande departements faktiska styrning
har analyserats, omfattande atta sakenheter pa sex olika fackdepartement.
For att komplettera bilden av regeringens styrning har regleringsbreven for
ytterligare atta myndigheter® tillhérande sex olika fackdepartement kartlagts
for perioden 1999 - 2004 (kapitel 3).

Regeringen har genomfort ett flertal aktiviteter'® for att styra och paverka
myndigheternas arbete med att inféra e-férvaltning och 24-timmarsmyndig-
heten. Dessa aktiviteter och grunderna for valet av dem har kartlagts genom
dokumentstudier och intervjuer. Bland aktiviteterna ingar omfattande upp-
drag till Statskontoret. Styrdialogen mellan regeringen och Statskontoret har
darfor granskats, med inriktning pa dels hur Statskontoret uppfyllt sitt upp-
drag, dels hur regeringen agerat till f6ljd av de redovisningar och férslag
som Statskontoret lamnat (kapitel 4).

Dialogen mellan riksdagen och regeringen har ocksa belysts genom doku-
mentstudier och intervjuer, framfér allt galler detta regeringens underlag for
riksdagsbeslut och regeringens rapportering till riksdagen (kapitel 5).

Rapporten avslutas med Riksrevisionens slutsatser och rekommenda-
tioner (kapitel 6).

| en separat bilaga aterfinns underlaget fér Riksrevisionens granskning.
Det giller fallstudierna, en konsekvensanalys'” av andringen i forvaltnings-
lagen rérande myndigheters hantering av e-post samt en beskrivning av
regeringens styrning av inférandet av e-férvaltningen.

Domstolsverket, Fiskeriverket, forsakringskassan (den gemensamma webbplatsen for férsikringskassorna),
Konsumentverket, Linsstyrelsen i Vastra Gétaland, Patent- och registreringsverket, Smittskyddsinstitutet,
Ungdomsstyrelsen, Naringsdepartementet och Socialdepartementet

Den empiri som utgér underlaget for revisionsrapporten aterfinns i en separat bilaga

Boverket, Lantmiteriverket, Linkdpings universitet, Naturvardsverket, Statens jordbruksverk, Riksskatteverket,
Riksantikvarieimbetet, Sida

Se bilaga Regeringens styrning av 6vergangen till elektronisk férvaltning

Utférd av professor Cecilia Magnusson Sjoberg

&

I o
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Begreppsforklaringar

| rapporten anvinds ett antal begrepp som behéver fortydligas. Regerings-
kansliet, som dr en myndighet, bestar av ett antal fack- eller sakdepartement
vilka i sin tur dr indelade i enheter, ibland kallade sakenheter. Regeringskan-
sliets uppgift dr bl.a. att bereda drenden inf6r regeringens beslut samt i vissa
fall fatta beslut som delegerats av regeringen. Begreppet fallstudier anviands
for att beteckna de myndigheter och departement som ingatt i Riksrevisio-
nens fallstudier.

Begreppet sjalvfinansieringsprincipen anvinds i rapporten for att beteck-
na investeringar som myndigheter ska finansiera inom givna anslagsramar.

E-forvaltning dr den svenska motsvarigheten till det internationellt veder-
tagna begreppet e-government. | Sverige anvander regeringen dven begrep-
pet 24-timmarsmyndighet for att beteckna reformen. | rapporten anvinds
bada begreppen for att beteckna moderniseringen av statsférvaltningen
genom att inféra elektroniska tjanster.

14 Vem styr den elektroniska férvaltningen?



2

2.1

2.1.1

Myndigheterna och e-férvaltningen

| detta kapitel beskrivs hur e-forvaltningen utvecklats hos de granskade atta
myndigheterna och tvd departementen inom Regeringskansliet®, i férhal-
lande till de centrala malen for den elektroniska forvaltningen. Fokus ligger
pd myndigheternas svarigheter att uppfylla kraven pa 6kad kostnadseffek-
tivitet (2.1), battre service (2.2) och rattssakerhet for medborgarna (2.3).

Okad kostnadseffektivitet

Regeringens mal &r att alla myndigheter ska bli 24-timmarsmyndigheter,
vilket bl.a. innebér att "information och service som med bibehdllen eller 6kad
kostnadseffektivitet kan tillhandahdllas elektroniskt ocksa ska géras sa”.

Granskningen har inriktats pa kostnadseffektiviteten i fallmyndigheternas
webbtjanster, webbinformation och e-posthantering.

Kostnadseffektivitet dr myndigheternas drivkraft

Riksrevisionens slutsats utifran vad som framkommit i de tio fallstudierna ar
att malet okad kostnadseffektivitet har varit den fraimsta drivkraften nar fall-
myndigheterna utvecklat elektroniska tjanster. De investeringar som gors i
elektroniska tjdnster och information via webbplatsen har som framsta syfte
att 6ka den interna effektiviteten, framfér allt att spara pa arbetsinsatser
samt tryckkostnader fér publikationer. Fallstudierna visar att initiativet till
e-tjdnster nastan uteslutande kommit inifran fallmyndigheterna, dven om
exempelvis Fiskeriverket pekat pa betydelsen av intresset fran branschen fér
vissa tjanster sdsom information om fiskekvoter.

Ett exempel pa kostnadseffektivitet som drivkraft dr férsakringskassans
tjanst for sarskild foraldrapenning, som finns tillganglig via webbplatsen
www.forsakringskassan.se'. For tio ar sedan hanterades alla anmaélningar
manuellt av handldggare. Numera anmals 6ver 75 % av dessa drenden an-
tingen via Internet eller servicetelefon, enligt Riksférsakringsverket, samti-
digt som servicen till férdldrarna har 6kat. Drivkraften har dock framst varit
intern rationalisering pa férsakringskassan i syfte att frigéra handlaggar-
resurser.

Stiftelseregistret ar ytterligare ett exempel pa tjanst som tillkommit i syfte
att 6ka kostnadseffektiviteten. Denna tjanst ar tillganglig via webbplatsen
hos samtliga lansstyrelser. Initiativet till att inféra tjinsten kom fran

'8 | fortsittningen kallade fallmyndigheterna
19 Webbplatsen 4r ett samarbete mellan 21 fristiende forsikringskassor, Férsakringskassornas Férbund och
Riksférsakringsverket. | fortsdttningen kallar vi detta forsakringskassan.se
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registeransvariga pa en lansstyrelse. Syftet var att effektivisera de interna
rutinerna och styra bort de méanga telefonférfragningarna fran allmianheten
om olika stiftelser. Inférandet av den elektroniska tjansten har frigjort resur-
ser inom lansstyrelserna samtidigt som medborgarna fatt majlighet att
sjalva soka i registret.

Det finns bland fallmyndigheterna ytterligare exempel pa tjanster som
skapats for att 6ka kostnadseffektiviteten men dar effekten dven blivit hogre
service.

Fallmyndigheterna uppger att det inte ar aktuellt att skapa elektroniska
tjanster pa omraden dar antalet drenden eller anvandargruppen &r begran-
sade, da detta inte dr kostnadseffektivt. Riksférsakringsverket bedémer
exempelvis att hogst ett tiotal av de ca 40 olika férmaner som hanteras inom
forsakringsadministrationen lampar sig som webbtjanster. Lansstyrelsernas
hantering av kérkortstillstand samt Domstolsverkets arbete med skilsmassor
ar ocksa exempel pa tjdnster som det enligt de ansvariga myndigheterna inte
skulle vara kostnadseffektivt att erbjuda elektroniskt, trots att de berér
manga medborgare.

Trots att intern effektivisering ar den viktigaste drivkraften for fallmyndig-
heterna, finns inget exempel hos dessa pa systematiska avvagningar eller
dokumenterade berdkningar av kostnader och nytta nir elektroniska tjanster
utvecklats. Ddremot finns enstaka exempel pd myndigheter som gjort kost-
nadskalkyler i samband med upphandling av IT-system eller nir de begirt
anslag eller vidgade laneramar. Aven erfarenheter frin andra myndigheter
visar pa problem med att na l6nsamhet med e-tjanster.

Kostnadseffektivt med information pd webben

Fallmyndigheternas webbplatser bestar huvudsakligen av befintlig informa-
tion och tjdnster som gjorts tillgangliga via en ny kanal. Webbplatsen utgér
diarmed ett komplement till de traditionella kontaktvigarna. Exempel pa
webbinformation ar blanketter, rapporter, faktablad och andra publikationer
som medborgare kan lasa pa skarmen eller skriva ut. Regeringskansliet upp-
ger® exempelvis att informationsspridning ar huvudsyftet med regeringens
webbplats och beskriver www.regeringen.se som en dokumentdatabas utan
interaktiva tjdnster. Riksforsakringsverket har gjort sitt blankettforrad till-
gangligt via webbplatsen www.forsakringskassan.se. Sddana tjanster ar ofta
arbetsbesparande fér myndigheterna samtidigt som de ger battre service till
medborgare.

Ett exempel p4 information som férutom pé traditionellt vis dven sprids
via webbplatsen &r faktablad om smittsamma sjukdomar fran Smittskydds-
institutet. Dessa faktablad togs ursprungligen fram fér att mota efterfragan

2 Ett informationssamhille for alla? Riksrevisionsverket 2003:11
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fran allmdnheten och skickades ut per post eller fax pa begaran. Nar webb-
platsen startades lades faktabladen ut dar, och Smittskyddsinstitutet uppger
att den idag ar den mest besékta delen av webbplatsen.

Ett annat exempel ar Domstolsverket, som tillhandahaller ett hundratal
informationsblad via sin webbplats. Bladen innehaller kortfattad information
av typen "Sad hdr gar det till i Domstolen”. Eftersom tryckt material snabbt blir
foraldrat, trycks inte informationsbladen langre upp pa papper, uppger
Domstolsverket.

Fallmyndigheternas upplagor av trycksaker har minskat och darmed kost-
naderna for tryckning, lagerhallning och distribution. Fér nagra myndigheter
har detta dven inneburit minskade intdkter av férsiljning av trycksaker, som
for Konsumentverkets del kompenserats genom hojt anslag.

Vissa fallmyndigheter anvinder bade traditionell och elektronisk distribu-
tion, medan andra tillhandahaller informationen endast via webbplatsen.
For dem som saknar tillgang till Internet skrivs informationsmaterial ut
och skickas per post. Detta ar vanligt pa flertalet fallmyndigheter, men ofta
saknas fasta rutiner for hur det ska ga till.

Information pd webbplatsen kan leda till fler kontakter

Fallstudierna visar att det finns ett samband mellan den information som
laggs ut pa webbplatsen och myndighetens &vriga kontakter. Nar myndig-
heter exempelvis far manga fragor pa ett visst omrade, viljer de ofta att
lagga ut information om detta pa sin webbplats. Ett exempel pa detta ar
information om modemkapning pa Konsumentverkets webbplats. Om
informationen ar tydlig, minskar antalet telefonsamtal eller e-postmed-
delanden. De som har tillgang till Internet kan redan i myndighetens véxel
hénvisas till webbplatsen, vilket ger kortare telefonsamtal. Ett syfte med att
lagga ut information pa webbplatsen &r siledes att minska antalet frfrag-
ningar och dirmed minska arbetsbelastningen pa myndigheten.

Bland fallmyndigheterna finns dock exempel pa att information pa
webbplatsen kan leda till fler fragor fran medborgarna — och dirmed kan
merarbete uppsta. Oftast beror det pa att allmdnheten inte férstar den in-
formation som lagts ut och vill ha fértydliganden. Konsumentverket uppger
att manga som ringer vill ha en bekriftelse pa att informationen pa webb-
platsen &r korrekt, vilket tyder pa bristande tillit till den information som
publiceras pa detta sitt.

| forlangningen kan detta leda till att myndigheter véljer att inte publicera
viss information pa webbplatsen, eftersom det stimulerar till fler kontakter
och darmed merarbete. Sa var fallet pa Liansstyrelsen i Vastra Gétaland, dar
miljoenheten valde att inte publicera information om lokala férorenings-
kéllor pa sin webbplats. Anledningen var att det skulle kunna skramma upp
allminheten, som bedémdes sakna nédvandig kunskap fér att kunna
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bedéma informationen. Det skulle kunna leda till telefonsamtal fran oroliga
medborgare och darmed merarbete for linsstyrelsen, ansag man.

Webbplatsen innebdr dubbla rutiner

Myndigheternas webbplatser ersitter inte befintliga kommunikationskanaler
med medborgarna utan utgdr ett komplement till dessa. Detta beror pa att
myndigheterna ar skyldiga att erbjuda samma tjanst genom flera olika kana-
ler for att tillgodose regeringens krav pa att inte missgynna dem som saknar
tillgang till Internet. Resultatet blir att myndigheter har fatt dubblera vissa av
sina rutiner, aven om webbplatsen bidrar till att minska volymen pa de tradi-
tionella kanalerna, dvs. telefon, brev och personligt besék.

Konsumentverket har inrattat en sarskild kundtjanst som bl.a. hjalper till
med att skriva ut och distribuera information pa papper, men uppger att det
ar inget man gor reklam for eftersom belastningen da skulle bli fér stor. Det
skulle ocksa strida mot principen att Konsumentverket inte ska dgna sig at
radgivning till enskilda konsumenter, vilket dock ar ett centralt syfte med
webbplatsen. Dubbla rutiner — manuella och elektroniska — ar kostsamma
och innebér att teknikens majligheter inte utnyttjas fullt ut.

Hantering av e-post dr dyr

E-post dr en viktig bestandsdel i den elektroniska forvaltningen da den ger
medborgarna majlighet att kommunicera med férvaltningen oberoende av
tid och rum. Mangden extern e-post till myndigheterna har ckat markant
under de senaste aren.”’ Det &r ett smidigt satt féor ménga att kommunicera
med forvaltningen. Det behdvs varken kuvert eller frimarken och meddelan-
det levereras mycket snabbare &n traditionella brev. Férdelarna f6r medbor-
garna dr saledes manga, men hur paverkas myndigheterna? Undersékningar
antyder att det ar dubbelt sa dyrt att hantera e-post som att besvara telefon-

samtal.?

Inkommande e-post

Myndigheter har ofta hundratals olika e-postadresser. De flesta fallmyndig-
heter sager sig ha bra 6verblick och kontroll 6ver inkommande e-post till den
officiella e-postadressen och funktionsbrevladorna®. Denna e-post hanteras
enligt samma rutiner som géller for vanliga brev. Daremot har fallmyndig-
heterna ingen 6verblick Gver de stora mangder e-post som inkommer direkt
till enskilda handlaggare.

21 Ett informationssamhille for alla? Riksrevisionsverket 2003:11
22 Svenska Dagbladet 040517
2 Gemensam e-postadress till speciell funktion inom myndigheten, t.ex. info@riksrevisionen.se
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For att fa stérre kontroll 6ver inflodet av e-post har flertalet fallmyndig-
heter i efterhand vidtagit atgarder. Ett sitt ar att férsoka styra e-posten till
den officiella e-postadressen eller funktionsbrevlador genom att inte sprida
enskilda medarbetares e-postadresser. Regeringskansliet, exempelvis, har
valt att inte offentliggéra medarbetarnas e-postadresser, varken pa webbplat-
sen eller i Regeringskansliets telefonkatalog. Ungdomsstyrelsen har planer
pa att férsoka |6sa problemet genom att inféra privata e-postadresser for
sina medarbetare. Inkommande e-post ska sedan sorteras automatiskt i
mapparna intern, extern eller privat e-post. Detta syftar bl.a. till att underlatta
hanteringen av e-post ndr mottagaren ar franvarande.

De flesta fallmyndigheter har interna regler eller policydokument for han-
tering av e-post. Reglerna har dock inte anpassats efter hur flédena av e-post
har utvecklats. Inom exempelvis Regeringskansliet har férvaltningsavdel-
ningen utfirdat gemensamma riktlinjer for hantering av e-post, som ska
tillimpas av alla departement. Riktlinjerna togs fram 1995 och reviderades
1998. Enligt riktlinjerna ska medarbetarna vid franvaro sakerstalla att nagon
annan laser av deras e-post. | praktiken gors detta sallan, uppger Social-
departementet. Daremot lamnas ofta ett automatiskt franvarobesked, ett
forfarande som vid ett flertal tillfallen kritiserats av JO. Naringsdepartementet
uppger att policyn dr féraldrad och behdver uppdateras. Socialdeparte-
mentet menar att det i praktiken ar tekniken som blivit styrande 6ver
rutinerna for e-posthantering och att det darfor finns behov av att anpassa
reglerna efter den tekniska utvecklingen. Liknande iakttagelser har gjorts vid
flertalet fallmyndigheter.

Den 6kade méangden e-post har successivt medfért en 6kad arbetsbérda
for registratorerna pa myndigheterna. Till exempel utgor tjinsteansékningar
som inkommer via e-post en betungande hantering fér registraturen. E-
postmeddelanden, CV och andra bilagor maste skrivas ut fér att kunna
stimplas och diarieféras. Elektronisk information omvandlas diarmed till
pappersansdkningar och hanteras sedan enligt gingse posthanterings-
rutiner. Det &r inte ovanligt att det kommer in flera hundra ansékningar nar
nya tjanster utlyses, vilket ger ett stort merarbete for registraturen. Konse-
kvensen blir att den del av arbetet som tidigare utférdes av sékanden, dvs.
att skriva ut och kopiera ansékningshandlingar, i stallet utférs av myndig-
heten da det saknas rutiner, system och regelverk for en helt elektronisk
hantering.

Spam dr ett stort och vaxande problem inom férvaltningen. Stora mang-
der spam kommer in till myndigheterna varje dag — en del fallmyndigheter
uppger att e-posten till 75 % bestar av spam. Enligt gallande regler maste
varje meddelande 8ppnas och fér inte raderas olidst.* Aven de myndigheter

* Se bilaga, Konsekvensanalys av andringen i forvaltningslagen
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som installerar spamfilter maste alltsd manuellt ga igenom den automatiskt
bortfiltrerade e-posten. Spamspirrar, som automatiskt avvisar e-post med
vissa spamkénnetecken, ar inte tillatna. Féljden har blivit att fallmyndighe-
ternas kostnader fér hantering av e-post har 6kat.

Spam &r dessutom ett arbetsmiljéproblem fér berérd personal. Stora
mangder obehaglig och pornografisk e-post maste gas igenom. Det ar
pafrestande fé6r manga, men i dagslaget finns inga lagliga satt att skydda
medarbetarna fran detta.

Ytterligare ett problem med e-post, som framhallits av samtliga fall-
myndigheter, ar att det saknas rekommendationer fran Riksarkivet om
elektronisk arkivering av e-post. Myndigheterna arkiverar darfér e-post pa
papper, pd samma sitt som vanliga brev. Detta innebir ett merarbete och
att fordelarna med elektronisk hantering inte tas till vara.

Utgaende e-post

Fallmyndigheternas officiella e-postadresser anvinds dven fér utgaende e-
post som skickas fran registratorn. Det dr dock ovanligt att medarbetarna far
tillgang till den officiella e-postadressen for att skicka utgaende e-post, vilket
skulle ge en officiell pragel pa e-posten. Det skulle ocksa ge andra férdelar
eftersom svaren pa e-posten skulle komma in centralt till myndigheten,
vilket underlattar registrering och diarieféring. Tva fallmyndigheter som
tillater medarbetare att anvinda den officiella myndighetsadressen ar
Konsumentverket och Domstolsverket. Pa Konsumentverket har enbart
juristerna och registraturen denna méjlighet. Fér att kunna anvanda sig av
adressen, maste juristerna logga in och skicka e-posten pa sarskilda datorer i
myndighetens postrum. P4 Domstolsverket ar situationen en annan, all
personal har majlighet att skicka e-post med den officiella e-postadressen
som avsdndare fran sina egna datorer.

Omodern teknik begrinsar effektiviteten

Manga myndigheter har haft webbplatser i ndrmare tio ar och flertalet
fallmyndigheter har inte hunnit, eller haft majlighet, att byta ut den bakom-
liggande tekniken. Att byta IT-plattform kan vara dyrt och tar flera ar, sam-
tidigt som verksamheten inte far stéras.”” Detta kriver en vl grundad
strategi for plattformsbytet. Tekniken styr i hog grad vilka rutiner, processer
och regler myndigheten anvander fér publicering och underhall av infor-
mation. Situationen for férsakringskassans webbplats beskrivs exempelvis
pa féljande satt:

5 |T i verksamhetsutvecklingen, Riksrevisionsverket 2002:30
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Ett stort problem i dag dr att dndringar kan behéva foras in pa flera olika stéllen
pd webbplatsen. Den tekniska konstruktionen med mycket korslinkande innebdir
dels att dndringar inte sldr igenom 6verallt, dels att det dir svart att hitta pa
webbplatsen. Dessutom kriver dagens system HTML-kunniga personer, vilket
utgor ytterligare en troghetsfaktor. Orsaken till detta dr att det var andra mal

dn informationsunderhdll som var styrande nir webbplatsen gjordes om dr 1999.
Med en databasdriven webbplats skulle det riicka att éndra informationen pa ett
stdlle och dndringen skulle sld igenom éverallt. Denna tekniska majlighet saknas i
dag, vilket far till f6ljd att man ibland missar att dndra 6verallt. En omfattande
ombyggnad behévs enligt RFV.*

Flera fallmyndigheter beskriver liknande problem, dar tekniken begransar
bade informationskvalitet och effektiviseringsméjligheter. Sddana webb-
platser kraver mycket manuellt arbete nar information ska publiceras och
uppdateras. Mgjligheterna att effektivisera processer och rutiner dr begran-
sade sa lange tekniken inte byts ut. Omodern teknik dr ocksa en anledning
till att manga myndigheter avvaktar med att utveckla nya e-tjanster.

Bittre service

Battre service till medborgarna ar ett centralt mal for utvecklingen av
e-férvaltningen. Fallstudierna innehaller ocksd manga exempel pa e-tjdnster
som innebdr forbattrad service for de medborgare som har tillgang till
Internet. Bilden ar dock inte odelat positiv.

Begrdinsat utbud av e-tjinster
| internationella studier 6ver lindernas utveckling av e-férvaltning hamnar
Sverige ofta hogt. | en aktuell rapport” fran Statskontoret framgar dock att
utvecklingen av interaktiva tjanster hos myndigheterna har stagnerat under
ar 2003. Statskontoret konstaterar att utvecklingen gar trégt nar det galler
mer avancerade tjanster och elektronisk drendehantering som t.ex. ansok-
ningar och anmalningar. EG-kommissionen har ocksa konstaterat att manga
tjanster fortfarande endast har begrinsad interaktivitet.?®

Aven bland fallmyndigheterna &r utbudet av interaktiva tjanster férhal-
landevis litet. En forklaring som ges av fallmyndigheterna ar att manga
tjanster férutsatter att sékanden lamnar in olika sorters dokument och att
de didrmed inte lampar sig som e-tjanster. Exempel pa sadana tjanster dr nar
bidrag soks till foreningsverksamhet hos Ungdomsstyrelsen eller nar med-
borgare séker bostadsbidrag hos férsikringskassan.

2% ge bilaga, fall 3
? E-janster pa myndigheternas webbplatser — tendenser och goda exempel november 2003, Statskontoret 2004:7
B eEurope 2005
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Det finns dock nagra interaktiva tjanster bland de fallmyndigheter som
ingatt i granskningen. Forsakringskassan tillhandahaller en interaktiv webb-
tjanst fér anmilan av sirskild férdldrapenning. Aven Konsumentverket erbju-
der ett antal interaktiva tjdnster via webbplatsen, exempelvis for jamférelser
av elpriser fran olika leverantérer. Avancerade e-tjanster forekommer ocksa
hos ett antal stora myndigheter, exempelvis Riksskatteverket, Arbetsmark-
nadsstyrelsen och Tullverket.

Den vanligaste tjdnst som finns pa statliga webbplatser ar dock att
information som tidigare trycktes upp numera tillhandahalls elektroniskt.
Fallmyndigheternas rutiner fér att ta fram, publicera och uppdatera den hir
typen av information har inte férindrats sedan den bérjade distribueras dven
via webbplatsen. Traditionellt tryckmaterial presenteras ofta i spalter och
sarskilda webbversioner av rapporter tas sillan fram. De dokument som
laggs ut pa webbplatsen ar darfér framfér allt avsedda fér utskrift. Fiskeri-
verkets 16sning ar en kompromiss: att publicera webbanpassade samman-
fattningar av rapporter men med huvudtexten i traditionell spaltform. Tradi-
tionella tjanster som flyttas Sver till elektroniskt format kan darfor ha be-
gransad nytta f6r medborgarna samtidigt som férdelarna med webbtekniken
gar forlorade, t.ex. sckmojligheter nir texter publiceras i pdf-format.

Svdrt orientera sig bland webbplatserna

Visionen om en gemensam 24-timmarsmyndighet innebéar att medborgarna
inte ska behéva veta vilken specifik myndighet som har ansvar fér en viss typ
av drende. Det ska bara behovas en elektronisk kontaktkanal in till statsfor-
valtningen.

Granskningen visar att utvecklingen hos fallmyndigheterna delvis gar i
motsatt riktning. Fragmentisering, dvs. inférandet av nya webbplatser for
olika andamal, 6kar. P4 konsumentomradet finns exempelvis minst fem
olika statliga webbplatser, och en liknande fragmentisering sker inom social-
forsakringsomradet rérande pensioner. Ett annat exempel dr webbplatsen
www.foretagsregistrering.se, som inrattats av Patent- och registreringsverket
tillsammans med Riksskatteverket.”

Flyttning av webbplatser bidrar ocksa till orienteringsproblem. Ett exempel
ar uppgifter om vattenkvaliteten vid olika badplatser, som rapporteras in av
kommunerna till Naturvardsverket. Dessa uppgifter presenterades férst pa
Smittskyddsverkets webbplats for att sedan dverflyttas till en ny webbplats,
badplatsen, med ny webbadress.

Relaterade problem ar de manga e-postadresser som flertalet myndig-
heter haller sig med samt anvindning av for allmanheten okénda férkort-
ningar som webbadresser, exempelvis www.mpa.se (Likemedelsverket),

2 Se bilaga, fall 7
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www.Ist.o.se (Lansstyrelsen i Vastra Gotaland), www.arn.se (Allmédnna
reklamationsndmnden). Detta drabbar speciellt dem som inte ar sa
datorvana eller insatta i férvaltningens begreppsvarld.

Legala hinder begrdnsar servicenivdn

Formkrav i olika regelverk fungerar som hinder fér myndigheter att utveckla
elektroniska tjanster, vilket framgar av Formelgruppens®® arbete. Justitiede-
partementet pekar pa att det finns en rad forfattningar som maste ses 6ver
innan elektroniska tjanster kan introduceras pa bred front inom exempelvis
domstolsvasendet, daribland rattegangsbalken och forvaltningsprocess-
lagen.

Personuppgiftslagen hindrar ocksa myndigheterna fran att lagga ut infor-
mation pa webbplatserna. Det giller bl.a. fragan om att lagga ut diarier pa
webbplatsen. Statskontoret skriver: ”Diariet kan inte géras omedelbart till-
gdngligt i sin helhet. For att den personliga integriteten inte ska kriinkas mdste
vissa uppgifter doljas... Huvudregeln dr att den information som liggs ut pa
Internet inte far innehdlla personuppgifter som direkt pekar ut den enskilde”.*

Bland fallmyndigheterna har endast Lansstyrelsen i Vastra Gotaland lagt
ut hela sitt diarium pa webbplatsen medan alla andra fallmyndigheter avstatt
fran detta pa grund av kraven i personuppgiftslagen. Personal vid ldnssty-
relsen uppger att de 16st problemet med hjilp av anvindarnamn och |6sen-
ord féor dem som anvinder sig av tjdnsten.

Ett konkret exempel pa formkrav i férfattningar som kan férsena inférandet
av e-tjanster galler elektronisk inlamning av arsredovisningar. | dag skickar
foretagen in ca 250 0oo arsredovisningar per post till Patent- och registre-
ringsverket, dir de arkiveras i pappersform, mikrofilmas och sedan skannas in
for att kunna ldggas ut pa webbplatsen. Patent- och registreringsverket har
redan utvecklat den nédvindiga tekniken for att féretagen ska kunna skicka in
sina arsredovisningar elektroniskt. Det som bromsar en sadan servicefor-
battring och rationalisering dr bestammelserna i aktiebolagslagen.

30 Arbetsgrupp bestaende av expeditionschefer inom Regeringskansliet, som inventerat formkrav och utrett
behov av dndringar. Jimfér Formel — Formkrav och elektronisk kommunikation Ds 2003:29
*! Diarier pa Internet, Vigledning fér myndigheter, Statskontoret 2003:1
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2.2.4 Nya f6rvaltningslagen har begrinsad effekt

2.3

2.3.1

Forvaltningslagens 5 § andrades den 1 juli 2003 genom féljande tillagg:

"Myndigheterna skall ocksd se till att det dr majligt f6r enskilda att kontakta dem
med hjdlp av telefax och elektronisk post och att svar kan ldmnas pd samma
séitt.”

Tillagget motiverades framst med behovet av att anpassa reglerna till
radande praxis och samtidigt bidra till battre service fér medborgarna.
Andringen innebir att myndigheterna numera ir skyldiga att ta emot e-post
och hantera den enligt samma regler som giller fér vanlig post.

Enligt forvaltningslagen finns dock ingen skyldighet fér myndigheterna
att besvara e-post pa samma sitt. Det ar saledes myndigheten sjdlv som
bestimmer hur ett e-postmeddelande fran allminheten ska besvaras. Det
innebar att en person som skickat en elektronisk forfragan till en myndighet
inte kan utga fran att svar kommer att limnas elektroniskt. Medborgare som
av integritetsskal véljer att kommunicera med exempelvis polisen per e-post
kan fa svar brevledes som avsldjar att mottagaren har en sadan kontakt. Det
finns dven andra skal till att medborgarna skulle vilja fa svar via e-post,
exempelvis for att kunna lisa svaret oberoende av tid och rum.

Myndigheternas skyldighet enligt férvaltningslagen stracker sig inte heller
till att ta emot elektroniska bilagor. Sddana bilagor férekommer ofta i sam-
band med vissa drendetyper, exempelvis platsansékningar, och sparar saval
tid som pengar for medborgarna. Fallmyndigheterna uppger att de dnda tar
emot och Sppnar bilagor dir det ar tekniskt majligt. Flera fallmyndigheter
har dock begransningar for hur pass stora bilagor de tekniskt tar emot.

Med nuvarande utformning har dndringen i férvaltningslagen saledes
inneburit endast en begransad forbattring av servicen till medborgarna.

Rittssikerhet

Ett av de vigledande begreppen vid utvecklingen av den elektroniska férvalt-
ningen &r att den ska priglas av héga krav pa rittssikerhet.”” Rittssékerhets-
kravet utgor darmed en viktig faktor som maste beaktas vid myndigheternas
utveckling av e-tjanster. | fallstudierna har dock vissa rattssakerhetsproblem
férknippade med e-post och webbinformation framkommit.

Nya regler om elektronisk post

Elektronisk post ar en grundtjanst i utvecklingen av den elektroniska forvalt-
ningen och det 4r den viktigaste kontaktvag medborgarna ska anvinda for

32 Regeringens skrivelse 2000/01:151 Regeringens férvaltningspolitik
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2.3.2

att kommunicera med e-forvaltningen. Detta ska géra det enklare fér med-
borgare i deras kontakter med staten. Betydelsen av e-post bekriftas genom
att det den 1 juli 2003 inférdes en uttrycklig skyldighet f6r myndigheterna att
se till att medborgarna kan kommunicera med dem med hjilp av telefax och
elektronisk post. Riksdagen beslutade séledes den 14 maj 2003 med anled-
ning av konstitutionsutskottets betinkande 2002/03: KU23 Statlig férvalt-
ning® att reglerna om serviceskyldighet i 5 § férvaltningslagen (1986:223)
skulle fa det tilligg som namnts ovan (se 2.2.4). Denna dndring tridde

i kraft den 1 juli 2003. Bestimmelserna hanger samman med de regler om
myndigheternas serviceskyldighet som framgar av 4 { férvaltningslagen:

"Varje myndighet skall limna upplysningar, vigledning, rad och annan sadan
hjdlp till enskilda i fragor som rér myndighetens verksamhetsomrade. Hjilpen
skall ldmnas i den utstrickning som dr limplig med hdnsyn till fragans art, den
enskildes behov av hjdilp och myndighetens verksamhet. Fragor fran enskilda skall
besvaras sa snart som mojligt.”

Motiven som anges for de nya bestimmelserna ar: "Detta krav mdste i
princip anses gilla som god férvaltningspraxis redan idag... Forslaget syftar allts
till att dstadkomma en generell hajning av myndigheternas serviceniva ">

| utredningen hanvisas dven till regeringens férvaltningspolitiska program
En férvaltning i demokratins tjdnst, speciellt kravet att forvaltningen ska an-
passa sig till fordndringar i samhallet och vara tillganglig och tillmétes-
gdende. Dir betonas ocksa att informationstekniken ar det frimsta
redskapet for att utveckla servicen i férvaltningen.

Det framstar som "angeldiget att det inférs en otvetydig skyldighet f6r
myndigheterna att erbjuda medborgarna mojligheter att komma i kontakt med

dem med hjilp av moderna kommunikationsmedel.”**

Rdttsscikerhetsproblem vid e-posthantering

Andringen i 5 §* férvaltningslagen innebér att myndigheterna méaste vara
tillgdngliga via e-post. De flesta myndigheter har en e-postadress till sin
registrator, ett flertal funktionsbrevlador samt e-postadresser till samtliga
medarbetare. Det kan réra sig om hundratals mottagare pa en myndighet.
For medborgaren kan det vara svart att fa kinnedom om de olika e-post-
adresserna inom myndigheterna och att veta vilken adress som ska
anvandas.

*3 Prop. 2002/03:62 Nagra férvaltningsrittsliga fragor och utredningen

Nagra fragor om myndigheternas service Ds 2002:25
** Ds 2001:25
35 Prop. 2002/03:62
% Avsnitt 2.2.4 och 2.3.1
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Har min e-post kommit fram?

Avsindaren kan inte med sikerhet veta om ett e-postmeddelande har
kommit fram. Felstavning vid elektronisk kommunikation &r, till skillnad fran
vanliga brev, en orsak till att e-postmeddelanden inte nar fram till mot-
tagaren. For traditionell post ar risken mindre vid felstavade adresser och
det finns fungerande rutiner fér hantering av sddana brev. En annan orsak
till att e-post ibland inte nar fram dr myndigheternas atgirder mot spam: e-
post kan fangas upp i spamfilter. Myndigheterna &r skyldiga att kontrollera
den e-post som fangats upp i spamfilter. Fallmyndigheterna anvander dock
endast undantagsvis sadana kvitteringsrutiner fér inkommen e-post, som
skulle motverka osdkerheten genom att ge avsandaren besked om att e-
posten mottagits.

Forvaltningslagens krav pa elektronisk tillganglighet innebar ingen skyldig-
het for myndigheterna att ta del av innehallet i bilagor till e-postmed-
delanden. Detta &r ett stort och grundlaggande problem eftersom sjilva
kdrnan i den e-post som skickas till myndigheterna oftast ligger just i
bilagorna. Vidare torde en majoritet av avsidndarna inte kdnna till denna
begriansning av myndigheternas skyldighet. Granskningen visar att inte
nagon av fallmyndigheterna upplyser om detta, exempelvis pa webbplatsen.
Samtliga fallmyndigheter uppger dock att de forscker l6sa eventuella
problem med bilagor. Om bifogade filer inte kan 6ppnas underrittas
avsandaren, som darmed ges mojlighet att sdnda bilagan pa annat sitt.

Ytterligare en kélla till oklarhet &r fragan huruvida ett e-postmeddelande ar
giltigt eftersom det saknas namnteckning. Flertalet fallmyndigheter accepte-
rar exempelvis elektroniska platsansékningar, utan underskrift eller elektro-
nisk signatur. Daremot skickar fallmyndigheterna inte sjalva ut formella
beslut via e-post, da det ofta finns formkrav i olika lagar rérande
undertecknande av sadana beslut.

E-post till enskilda medarbetare kan bli liggande under lang tid om myn-
digheten saknar rutiner for avldsning av e-post vid medarbetares franvaro. Fa
av de undersokta myndigheterna har sddana rutiner. Detta for med sig
risker, exempelvis att den enskilde kan lida rattsférlust i drenden dér vissa
tidsgranser giller. JO har i flera beslut riktat kritik mot myndigheters hante-
ring av e-post vid medarbetares franvaro. Samtliga fallmyndigheter anvinder
automatiska franvarobesked, men enligt JO 4r myndigheterna skyldiga att
skyndsamt omhénderta all inkommen post. Vidare kan anvéndning av
franvarobesked leda till att mangden spam o6kar, eftersom de som skickar
spam far bekriftelse p4 att e-postadressen &r aktiv.

Medborgaren kan saledes inte lita pa att e-post fungerar riskfritt som
kommunikationskanal till myndigheterna. Darfér skickas ibland samma e-
postmeddelande till olika adresser pd myndigheten, eller samtidigt via vanlig
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2.4.1

post, vilket kan leda till férdrojning i drendehanteringen och merarbete for
myndigheten.

Hur hanterar myndigheterna inkommande e-post?

For medborgaren ar det viktigt att e-post som skickas till myndigheter
hanteras pa ett rattssdkert satt. De flesta av fallmyndigheterna, dock inte
alla, har interna regler eller riktlinjer som ska vara styrande fér den interna
e-posthanteringen. Granskningen har visat pa flera problem med dessa
policydokument. Det géller bl.a. bristande aktualitet i riktlinjerna, rutiner
som inte Sverensstimmer med reglerna, brister vid tillimpning, skiftande
tolkning av reglernas inneb6rd samt bristande kinnedom om gillande
regler. Det finns inte heller nagra aktuella, enhetliga myndighetsover-
gripande regler for hantering av e-post, utan varje myndighet tar fram egna
riktlinjer. Statskontorets rittsliga éversikt E-post i férvaltningen®” hir-
stammar fran 1999 och omfattar saledes inte de nya krav som stills pa
myndigheterna.

Medborgare som skickar e-post till en tjansteman kan inte vara sikra pa
att denna inte vidarebefordrar meddelandet. Detta kan dven bli féljden av
t.ex. en automatisk funktion fér vidarebefordran.?® | praktiken kan e-posten
spridas till nagon annan inom eller utanfér myndigheten utan att avsandaren
far kinnedom om detta.

Den konsekvensanalys®® av dndringen i forvaltningslagen som Riksrevi-
sionen latit géra, visar att det finns tillimpningsproblem férknippade med
de nya reglerna, ndgot som bekréftas av fallmyndigheterna. Exempelvis
menar Lansstyrelsen i Védstra Gotaland att férvaltningslagens bestaimmelser
om nir handlingar ska anses ha kommit in till myndigheten behéver for-
tydligas da det géller e-post. Konsekvensanalysen pekar pa behov av ytter-
ligare reglering for att 16sa de problem myndigheterna i dag brottas med vid
hantering av e-post, framfor allt de akuta problemen med spam.

Slutsatser om myndigheternas arbete med
e-forvaltningen

Elektroniska tjdnster

Riksrevisionens slutsats ar att battre service till medborgarna inte har varit
den primdra drivkraften nar fallmyndigheterna utvecklat e-tjanster, utan den
interna kostnadseffektiviteten. Myndigheterna har avstatt fran att erbjuda

%7 Statskontoret 1999:3
38 Prop. 2002/03:62 s. 20
39 . I e .
Se bilaga, Konsekvensanalys av dndringen i forvaltningslagen
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vissa tjanster via webbplatsen som skulle innebéra bittre service till med-
borgarna av det skilet att det inte bedomdes ge de rationaliseringseffekter
som kravdes for att motivera investeringen.

Granskningen visar att det finns e-tjdnster som ar tydligt kostnadseffek-
tiva, exempelvis webbinformation. Men hos flertalet myndigheter saknas
kalkyler som visar vad investeringar i e-tjanster kostar eller vilken nytta dessa
har fatt fér medborgarna. Samtidigt finns e-tjanster som inte medfér hogre
kostnadseffektivitet eftersom de traditionella tjansterna maste finnas kvar
och myndigheten maste tillhandahalla dubbla rutiner. Aven erfarenheter fran
andra myndigheter visar pa svarigheter att fa Insamhet i e-tjdnster.

Myndigheterna har redan tagit till vara en stor del av den potentiella
okning i kostnadseffektiviteten som inférandet av webbplatser med informa-
tionstjdnster av enklare karaktar medger. Incitamenten till att ta nésta steg,
dvs. att inféra avancerade interaktiva tjdnster, ar svaga och manga praktiska
hinder finns. Sadana tjanster forekommer hittills i begriansad omfattning,
vilket bekriftas av Statskontoret som menar att utbudet av elektroniska
tjdnster har stagnerat.*

Interaktiva tjanster kraver ofta grundldggande férandringar av interna
rutiner och betydande investeringar som enligt dagens modell ska
finansieras genom interna rationaliseringar enligt sjalvfinansierings-
principen. En konsekvens blir att intresset for att infora e-tjanster dar
kostnaderna framst drabbar myndigheten och nyttan tillfaller andra ar lagt
bland myndigheterna.

Inférandet av e-tjanster och e-post har dessutom foért med sig merarbete
for myndigheterna. Webbplatsen ersatter inte myndigheternas befintliga
kontaktkanaler utan utgor ett komplement till dessa, vilket ligger i linje med
regeringens krav pa att alla myndigheter ska uppratthalla existerande kon-
taktvagar for medborgare utan tillgang till Internet.

Detta, tillsammans med avsaknaden av preciserade krav och tydliga
besked fran regeringens sida i fraga om myndigheternas tjdnsteutbud, har
medfért att myndigheterna intar en avvaktande hallning till investeringar i
mer avancerade elektroniska tjanster och efterlyser vigledning fran
regeringen.

Legala hinder
Det foreligger ett antal problem fér myndigheterna att ytterligare 6ka sin
kostnadseffektivitet genom fortsatt utveckling av e-tjanster, framfér allt olika
formkrav som utgér legala hinder.

Ett exempel ar myndigheternas skyldighet enligt forvaltningslagen att ta
emot e-post, som har begransat varde for medborgarna, da det inte finns

0 E.tjinster pa myndigheternas webbplatser Statskontoret 2004:7
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nagot krav i lagen pa att myndigheterna ska svara via e-post eller ta emot
elektroniska bilagor. Darmed har dndringen i férvaltningslagen, som syftade
till att férbattra servicen till medborgarna, haft begrinsad effekt.

Flertalet fallmyndigheter informerar inte medborgarna om vilka skyldig-
heter myndigheten har rérande e-post, vilka rutiner som géller samt vem
som ansvarar for uppgifter som lamnas via webbplatsen. Sadan information
skulle bidra till 6kad rattssakerhet och underlitta for saval medborgare som
myndigheter.

Elektronisk kommunikation mellan medborgare och statsférvaltningen ar
dessutom férknippad med vissa risker for medborgaren, risker som kan leda
till rattssdkerhetsproblem. Det galler exempelvis e-post som inte kommer
fram pa grund av spamfilter eller e-post som blir liggande utan atgird pa
grund av brister i franvarohanteringen. Detta kan bl.a. ha betydelse i drenden
dar vissa tidsgranser giller.

Myndigheterna tycks ha éverrumplats av att mangden inkommande
e-post har 6kat kraftigt de senaste aren, i synnerhet den stora miangden
spam. Hos myndigheterna saknas aktuella interna instruktioner for
hantering av e-post, tillforlitliga rutiner vid medarbetarnas franvaro och
tekniska system for arkivering av e-post.

For att minska riskerna vid elektronisk kommunikation mellan medbor-
gare och myndigheter behévs enligt Riksrevisionen ytterligare regleringar,
vilket framgar av den konsekvensanalys som Riksrevisionen latit géra.*’

“ Bilaga, Konsekvensanalys av dndringen i forvaltningslagen
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3.1

Regeringens styrning av enskilda
myndigheter

| kapitel 3—5 redovisas Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser rérande
regeringen och Regeringskansliet. Regeringen har tagit initiativ till en rad
aktiviteter som riktar sig till alla eller grupper av myndigheter i syfte att
stédja dem i deras arbete med att utveckla elektroniska tjanster. Dialogen
mellan regeringen och Statskontoret rérande 24-timmarsmyndigheten &r
harvid av sadrskild betydelse; den analyseras i kapitel 4. Slutligen analyseras
dialogen mellan regeringen och riksdagen, dvs. det underlag som regeringen
lamnat till riksdagen och riksdagens reaktioner pa detta underlag (kapitel 5).

| detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser avseende regeringens
styrning av enskilda myndigheter i form av mal, uppdrag, aterrapporterings-
krav och sarskild finansiering, liksom Regeringskansliets dialog med under-
ordnade myndigheter inom ramen fér mal- och resultatstyrningen. Fallmyn-
digheternas bild av Regeringskansliets styrinsatser redovisas i avsnitt 3.1.
Detta har foljts upp genom en granskning av den styrning som de ansvariga
sakenheterna pa respektive departement* har utévat. Departementens syn
pa styrningen av den elektroniska férvaltningen redovisas (3.2) liksom den
faktiska styrning som férekommit genom regleringsbrev (3.3) och som
utévats genom sjalvfinansieringsprincipen (3.4).

Myndigheterna efterlyser preciserade krav

Fragan Vilken styrning och stod har Ni fdtt fran departementet rérande e-
forvaltningen? stélldes till samtliga fallmyndigheter hosten 2003. Myndig-
heternas svar var entydiga — det har inte férekommit nagon myndighets-
specifik styrning alls. En genomgang av regleringsbreven fér ar 2003
bekriftar myndigheternas bild av att sddan styrning av myndigheternas
arbete med den elektroniska férvaltningen inte férekommit under aret.
Flertalet fallmyndigheter uppger att man ar oséker pa vad den elektroniska
forvaltningen stéller for krav och efterlyser darfor fortydliganden och preci-
seringar fran departementens sida. Departementen uppger dock att dessa
krav inte har framférts av myndigheterna. En genomgaende synpunkt fran
fallmyndigheterna &r att styrningen maste differentieras med hénsyn till
deras individuella forutsattningar da det finns stora variationer mellan

2 |ansstyrelseenheten — Finansdepartementet, Fiskeenheten och Konsumentenheten — Jordbruksdepartementet,
Enheten for processritt och domstolsfragor — Justitiedepartementet, Niringslivs- och Simplexenheten —
Niringsdepartementet, Socialférsikringsenheten och enheten for folkhilsa — Socialdepartementet,
Ungdomspolitiska enheten — Utbildningsdepartementet
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myndigheterna i fraga om bl.a. uppdrag, malgrupp, IT-kompetens, resurser,
kontaktmdonster och rationaliseringspotential. Myndigheterna menar att
regeringen maste utga fran varje myndighets egna forutsattningar nar kraven
i regleringsbreven utformas.

En strategisk fraga som vicktes av en fallmyndighet 4r om utvecklingen
av e-tjdnster skulle utga fran ett myndighets- eller medborgarperspektiv, dvs.
ska antingen inre kostnadseffektivitet eller battre service till medborgarna
prioriteras? Myndigheten uppger att man inte fatt nagon véagledning fran
departementet i denna viktiga avvagningsfraga.

| ett gemensamt yttrande till regeringen, daterat januari 2002, fran
Statens e-forum* uttrycktes det 6nskemal om tydliga anvisningar rérande
myndigheternas arbete med att utveckla sig till 24-timmarsmyndigheter, en
|6sning pa finansieringsfragan samt att arbetet med Gversynen av lagstift-
ningen skulle bedrivas skyndsamt.* Bland annat denna framstallning bidrog
till att regeringen den 1 januari 2004 inrdttade Namnden fér elektronisk
forvaltning.

Statskontoret konstaterar ocksa i en undersékning om myndigheters strate-
gier for 24-timmarsutvecklingen att sa gott som samtliga myndigheter i under-
s6kningen efterfragade tydligare styrning fran regeringens sida. Myndigheter-
na saknar en dialog med Regeringskansliet om hur regeringens 6vergripande
mal ska tillimpas i respektive myndighet. Sarskilt efterfragas ett fortydli-
gande av vilken vikt nyttan for privatpersoner och foretag ska tillmatas i
sadana situationer dar dvergangen till e-tjanster inte atféljs av en motsvaran-
de kostnadssidnkning i myndighetens produktion. Statskontoret papekar
ocksa vikten av tydliga mal i regleringsbreven.*

Riksrevisionen har sarskilt analyserat de mal och krav som regeringen
angett fér e-forvaltningen. Dessa ar spridda pé flera olika dokument och har
karaktdr av 6vergripande uttalanden. Regeringen anger vissa typer av
generella tjanster som ska erbjudas.*

Dokumenterade strategier saknas

Berérda sakenheter inom Regeringskansliet har i granskningen fatt beskriva
sin syn pa den elektroniska férvaltningen och styrningen av den. Endast tva

av de atta sakenheter som har granskats tillimpar nagon uttalad strategi fér
styrning av myndigheternas utveckling av e-férvaltningen. Det géller social-

forsdkringsenheten pa Socialdepartementet samt lansstyrelseenheten pa

“ Samarbetsorgan for verksamhetsutveckling bestiende av bl.a. generaldirektérer fran Riksforsikringsverket,
Patent- och registreringsverket, Tullverket, Arbetsmarknadsstyrelsen, Centrala studiestédsnamnden,
Lantmiteriverket, Riksskatteverket och Kriminalvardsstyrelsen

* Gemensamt yttrande i anslutning till Statskontorets rapport om utveckling av 24-timmarsmyndigheter,
januari 2002

* Samverkande 24-timmarsmyndigheter — Sammanhallen elektronisk forvaltning, Statskontoret 2003:18

6 Se bilaga Regeringens styrning av évergangen till elektronisk férvaltning
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Finansdepartementet. Socialférsikringsenhetens strategi beskrivs pa
foljande satt:

Den évergripande strategin fran departementets sida for styrningen av forsdk-
ringskassans utveckling som 24-timmarsmyndighet dr att detta skall ske stegvis,
utvirderas och erfarenheter tas till vara. For forsikringskassorna innebdr 24-
timmarsmyndigheten en mdjlighet att rationalisera verksamheten, att de ska
vara tillgéingliga for allmdnheten samt ge service pa ett effektivt scitt. Medbor-
garna mdste ocksd fa en tilltro till myndighetens hantering av drenden. 24-
timmarsmyndigheten innebdr ocksd ett nytt sitt att arbeta och avser forutom
webbtjinster dven telefoniservice, i syfte att fa ned kderna. IT-ansvaret ligger hos
RFV, som ska avgéra i vilken takt utvecklingen av elektroniska tjdinster ska ske.
Det innebdir att myndigheten sjdlv star fér den konkreta styrningen av 24-
timmarsmyndigheten.*’

Ovriga sex granskade sakenheter kunde inte redovisa nagon strategi fér
sin styrning av myndigheternas arbete med att inféra e-tjdnster. Ett exempel:

Ndringsdepartementet har ingen dokumenterad strategi for utveckling av 24-
timmarmyndigheter inom sitt omrade. Ej heller har departementet stdllt upp
ndagra mal for utvecklingen av Patent- och registreringsverkets elektroniska
tjcgnster.*®

Flera sakenheter uppger att underordnade myndigheter inte har begirt
nagon precisering av malen eller tidsplaner fér inférande av e-tjanster.
Smittskyddsinstitutet samt Patent- och registreringsverket har exempelvis
inte stallt ndgra sddana krav pa departementet. Daremot uppger Jordbruks-
departementet att fragorna har berérts vid myndighetsdialogen med Fiskeri-
verket och Konsumentverket. Departementen har uppfattat myndigheternas
agerande som att de inte vill ha nagon ytterligare styrning.

Genomgangen visar att dokumenterade strategier saknas och att fragor
rérande synen pa den elektroniska férvaltningen sillan diskuteras inom eller
mellan de olika departementen.

Departementens agerande dr en konsekvens av den styrning som rege-
ringen tillampat och som innebdr att myndigheterna ges stor handlingsfrihet
att sjalva driva pa utvecklingen. Regeringens styrmodell presenteras
utforligare i bilagan.*

7 Se bilaga, fall 3
4 ge bilaga, fall 7
> Se bilaga Regeringens styrning av 6vergangen till elektronisk forvaltning
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3.3 Regeringskansliets styrning ar begransad
Riksrevisionens granskning av Regeringskansliets mal- och resultatstyrning
av fallmyndigheterna rérande den elektroniska férvaltningen bygger pa
intervjuer med ansvariga sakenheter hos respektive fackdepartement samt
genomgang av regleringsbreven foér dren 2003 och 2004.

Genomgangen av regleringsbreven for ar 2003 visar att dessa inte anvénts
for att styra inférandet av e-férvaltningen. Daremot uppger sakenheterna for
Konsumentverket och Riksférsakringsverket att e-forvaltningen har varit ett
aterkommande inslag i myndighetsdialogen.

Hosten 2003 skickade Finansdepartementets budgetavdelning ut en
sarskild handledning till samtliga departement. | handledningen, som har
karaktar av rekommendation, hanvisas till de mal som regeringen angivit i
budgetpropositionen 2003 fér det pagaende arbetet med 24-timmarsmyn-
digheten:

o "alla tjcinster som en statlig myndighet kostnadseffektivt kan tillhandahdlla
elektroniskt skall ocksa géras sd,

o de elektroniska tjiinsterna fdr inte utestinga medborgare och foretag,

o fér att kunna tillvarata synpunkter som kan anviindas vid verksamhets-
utveckling skall statliga myndigheter erbjuda elektroniska kanaler for
kontakter med medborgare och foretag,

e det skall finnas siikra system for informationsutbyte och elektronisk
identifiering for staten, som bygger pd samverkan med ndringslivet, samt,

o det skall finnas konkreta exempel pa elektronisk servicesamverkan mellan
kommuner och statliga myndigheter.

Dessa mal bér tjiina som utgdngspunkt f6r myndighetsspecifika mal pé
omrddet och kan f6ras in i enskilda myndigheters regleringsbrev som uppdrag
eller aterrapporteringskrav.”>

| handledningen sdgs ocksa att malen ska uppfylla samma kriterier som
verksamhetsmalen, bl.a. ska de vara uppféljningsbara.

En uppféljning av regleringsbreven for fallmyndigheterna foér ar 2004 visar
att handledningen fatt genomslag for Konsumentverket, Fiskeriverket, Smitt-
skyddsinstitutet och Riksforsikringsverket. De mal som departementen
formulerat i regleringsbreven ar dock mycket allmént hallna och kan inte

betecknas som myndighetsspecifika. Riksforsakringsverket ska t.ex. "verka
for en bredare utveckling av 24-timmarsmyndigheten” och Fiskeriverket har
en utvecklad 24-timmarsmyndighet”.

|n

som ma

50 Regleringsbrev och andra styrdokument 2004
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Handledningen har inte satt nagra spar alls i de regleringsbrev som re-
sterande fyra departement utfardat for sina respektive fallmyndigheter. Det
giller Justitiedepartementet for Domstolsverket, Finansdepartementet for
Lansstyrelsen i Vastra Gotaland, Naringsdepartementet f6r Patent- och
registreringsverket samt Utbildningsdepartementet fér Ungdomsstyrelsen.

For att fa en fullstandigare bild har regeringens styrning genom regle-
ringsbreven for ytterligare en grupp myndigheter®' kartlagts for aren
1999—2004. Genomgangen av sammanlagt 48 regleringsbrev visar att
departementet endast i ett fall angett mal fér en myndighets 24-timmars-
arbete. Det giller Jordbruksdepartementet som for Statens jordbruksverk
angett som mal "en utvecklad 24-timmarsmyndighet”. For Riksskatteverket
diskuteras utférligt malen for utvecklingsarbetet och elektronisk hantering,
utan att ndmna 24-timmarsbegreppet. Fér 6vriga undersékta myndigheter
saknas sadana mal helt.

Departementen uppger att de valt att inte styra underordnade myndig-
heter utan att dessa sjalva har fatt ta ansvar for utvecklingen av e-férvalt-
ningen. Justitiedepartementet bekriftar exempelvis att man inte utévat
nagon styrning gentemot Domstolsverket géllande 24-timmarsmyndigheten.
Kvaliteten pa myndighetens webbplats ar enligt departementet godtagbar
och nagon styrning har dérfér inte ansetts pakallad. Saledes har inga
uppdrag, mal eller aterrapporteringskrav riktats mot myndigheten inom
ramen for begreppet 24-timmarsmyndigheten. Inte heller har sadana
diskuterats i budgetdialogen med myndigheten.*?

En av anledningarna till att styrning férekommit i sa pass liten utstrack-
ning &r att departementen inte sager sig ha uppfattat att myndigheterna vill
ha nagon styrning. Nagra av departementen uppger ocksa att de ar nojda
med myndigheternas webbplatser och att ingen styrning darfor behovs.
Detaljstyrning uppfattas som nagot departementen inte ska agna sig at, da
det antas himma utvecklingen. Det anses battre att limna filtet 6ppet for
initiativ fran myndigheterna sjilva. Detta synsétt géller dock inte generellt,
da regleringsbreven i andra avseenden ar mycket detaljerade.

Den elektroniska férvaltningen har inte uppfattats som nagon central
fraga for granskade departement, varfor de inte heller har satt sig in i det
arbete som pagar pa myndigheterna, den potentiella nyttan som kan uppnas
eller de problem som uppstatt (se kapitel 2). Aven hér finns dock undantag:
Departementshandlaggarna for Riksférsakringsverket, Konsumentverket och
Smittskyddsinstitutet bedéms ha god 6verblick 6ver myndigheternas arbete
med elektroniska tjanster.

51 Boverket, Lantméteriverket, Linképings universitet, Naturvardsverket, Statens jordbruksverk, Riksskatteverket,
Riksantikvarieimbetet och Sida
52 Se bilaga, fall 1
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3.4.1

Aterrapportering till regeringen
| det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet skriver regeringen:

"For att de forvaltningspolitiska mdlen ska fa nédvindigt genomslag krivs en
battre uppfélining av myndigheternas fordndringsarbete. En central punkt i
uppféliningen dr en drlig dterrapportering till regeringen fran myndigheterna.”’

Krav pa aterrapportering fran myndigheter brukar stillas i regeringens
regleringsbrev, men det férekommer dven att myndigheter gér redovisningar
i sina arsredovisningar utan en specifik bestillning fran regeringen. Ater-
rapporteringen har tva syften: att ge underlag for dels regeringens styrning
av enskilda myndigheter, dels regeringens rapportering till riksdagen, se

vidare avsnitt 5.2.

Aterrapporteringskrav i regleringsbrev

Genomgangen av regleringsbreven for ar 2004 visar att aterrapporterings-
krav rérande e-forvaltning stéllts pa halften av fallmyndigheterna. De ater-
rapporteringskrav som finns ar dock inte myndighetsspecifika. Kraven pa
Riksforsakringsverket och Smittskyddsinstitutet &r relativt detaljerade medan
de som stills pa Konsumentverket och Fiskeriverket &r mycket generella,
exempelvis ska Fiskeriverket aterrapportera "arbetet med att utveckla 24-
timmarsmyndigheten”. Fr Domstolsverket, Lansstyrelsen i Vastra Gotaland,
Patent- och registreringsverket och Ungdomsstyrelsen stills inga ater-
rapporteringskrav alls pa detta omrade.

Samma bild framkommer vid genomgangen av aterrapporteringskraven
for aren 1999—2004 for ytterligare atta myndigheter®. Det dr ovanligt med
aterrapporteringskrav rérande 24-timmarsmyndigheten eller den elektro-
niska férvaltningen — endast 5 av 48 regleringsbrev innehaller sadana ater-
rapporteringskrav — det géller Riksskatteverket fér dren 2001—2004 samt
Statens jordbruksverk ar 2004. Aterrapporteringskravet for Riksskatteverket
ir omfattande och kopplat direkt till verksamheten medan kravet f6r
Jordbruksverket ar allmént hallet och i den meningen inte myndighets-
specifikt.

De departement som angett aterrapporteringskrav av mer allman karaktar
uppger att resultaten ska anvandas for att utvdrdera var myndigheten be-
finner sig i utvecklingen av e-férvaltningen. Nastkommande regleringsbrev
kan da bli mer konkret, menar man. Fér de myndigheter som ska rapportera
i samband med arsredovisningen i bérjan av ar 2005, innebér det att kon-
kreta krav kan komma att stéllas forst i regleringsbrevet fér ar 2006. For

53 En forvaltning i demokratins tjénst — ett handlingsprogram, 2000, s. 26
4 Boverket, Lantméteriverket, Linkdpings universitet, Naturvardsverket, Statens jordbruksverk,
Riksskatteverket, Riksantikvarieimbetet och Sida
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6vriga departement och myndigheter kommer det att ta dnnu langre tid
innan nagra mer konkreta mal och krav formuleras.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen, sedan den férvaltningspolitiska
propositionen publicerades i mars 1998, endast begirt in aterrapportering
fran ett par av de undersoékta myndigheterna ar 2004.

Aterrapportering utan krav i regleringsbrev

Innehallet i myndigheters arsredovisningar regleras i férordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag:

"Mpyndigheten skall i drsredovisningen dven ldmna information om andra for-
héllanden av visentlig betydelse for regeringens uppféljning och prévning av
verksamheten (2 kap. 4 §). Anges inga dterrapporteringskrav i regleringsbrevet
eller i annat beslut, skall myndigheten redovisa visentliga verksamheter som den
utfort i syfte att nd sina mal. (Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till 3 kap. 1()”

En genomgang av atta® stérre myndigheters arsredovisningar fér aren
1999 — 2003 visar att det sker en viss aterrapportering rérande e-férvaltning
till regeringen, trots att inga specifika krav stillts pa detta. Begreppet 24-
timmarsmyndighet anvinds av myndigheterna i aterrapporteringen f6rst ar
2000 (Riksskatteverket och Lantmaiteriet), hos Boverket ar 2001 samt hos
Naturvardsverket och Statens jordbruksverk forst ar 2003. Linképings
universitet, Riksantikvarieambetet och Sida anvander inte begreppet alls.
Diremot sker en aterrapportering fran samtliga studerade myndigheter
med hjélp av begreppen Internet, Internettjinst, webbtjanst, webbplats och
liknande uttryck.

Aterrapportering pa myndighetens eget initiativ har begrinsat virde for
regeringens uppfoljning eller styrning av enskilda myndigheter, da det ar
myndighetens bedémning snarare dn regeringens som styr vad som
rapporteras. Inte heller har det nagot virde fér regeringens majlighet att ge
en mer samlad bild till riksdagen av liget hos flera myndigheter.

Sjalvfinansieringsprincipen ger svagt incitament

Det forekommer séllan att myndigheterna far sarskilda anslagsmedel for
att finansiera utvecklingen av elektroniska tjanster, utan i regel ska investe-
ringarna finansieras inom givna ramar. Myndigheterna hanvisar till vad de
kallar sjalvfinansieringsprincipen, dvs. investeringarna ska betalas genom
effektiviseringar som minskar kostnaderna. Bland de atta fallmyndigheterna
har lansstyrelserna och Konsumentverket dock tilldelats sirskilda medel for
utveckling av e-tjanster.

35 Boverket, Lantméteriverket, Linkdpings universitet, Naturvardsverket, Statens jordbruksverk,
Riksskatteverket, Riksantikvarieimbetet och Sida
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Linsstyrelserna har pabdrjat ett gemensamt arbete med att utveckla verk-
samheterna till 24-timmarsmyndigheter och hemstallde i november 2003
om 2 miljoner kronor i anslagsmedel for detta &ndamal. Finansdeparte-
mentet beviljade ett anslag pa 8oo ooo kr. Utéver detta har 200 0oo kr
beviljats fér utveckling av yrkestrafiktillstand via Internet. (Lansstyrelseen-
heten)

Ar 2000 fick Konsumentverket 20 miljoner kronor i anslag som anvindes
den niarmaste trearsperioden for att bl.a. bygga upp en IT-avdelning. Konsu-
mentverket begarde sedan ytterligare 20 miljoner kronor for fortsatt utveck-
lingsarbete. Denna begaran avslogs med motiveringen att prioritering maste
goéras inom givna ramar. Konsumentverket har daremot inte begéart vidgade
laneramar fér utveckling av elektroniska tjanster.*®

Under senare delen av 1990-talet tilldelades dessutom Arbetsmarknads-
styrelsen sammanlagt 120 miljoner kronor f6r att utveckla e-tjanster.

| nagra fall har myndigheter begirt och beviljats laneramar fér IT-investe-
ringar, men inte specifikt fér investeringar i elektroniska tjanster riktade till
medborgarna. Det giller Fiskeriverket, Patent- och registreringsverket samt
forsdkringskassan. Ovriga fallmyndigheter har inte begirt vare sig anslag
eller utékade laneramar for IT-investeringar.

Problemet med sjilvfinansieringsprincipen ar att det kan krivas en period
pad 6—7 ar innan investeringen &r aterbetald. Ytterligare ett problem i sam-
manhanget 4r regeringens krav pa att traditionella tjanster ska behallas, till
forman fér dem som inte har tillgang till Internet. Det gor det svarare for
myndigheterna att rikna hem effektivitetsvinster. Sjalvfinansieringsprincipen
forsvagar darmed incitamenten till att utveckla elektroniska tjanster. Depar-
tementen menar dock att fallmyndigheterna inte har framhallit detta som ett
problem i budgetdialogen.

Slutsatser om regeringens styrning av enskilda
myndigheter

Riksrevisionen konstaterar att flertalet departement inom Regeringskansliet
inte har utévat ndgon myndighetsspecifik mal- och resultatstyrning av
arbetet med att utveckla den elektroniska férvaltningen. Nagra myndighets-
specifika mal i enlighet med Finansdepartementets handledning f6r ar 2004
har inte formulerats av departementen. Berérda myndigheter har darmed
inte fatt nagon vagledning for hur regeringens generella, 6vergripande mal
for 24-timmarsmyndigheten ska anpassas till den egna myndighetens
specifika situation. Den begriansade styrningen som har férekommit via
regleringsbreven ar 2004 ar mycket allmant hallen.

%6 Vid denna tidpunkt lag ansvaret fér Konsumentverkets budget pé Justitiedepartementet.
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Behovet av tydligare styrning har framférts savil av de enskilda fall-
myndigheterna som statens E-forum och Statskontoret.

Departementen har inte heller férsokt paverka fallmyndigheternas
prioriteringar vid utveckling av elektroniska tjanster, t.ex. vid avvagningen

mellan tjanster som framst inriktas pa intern effektivisering och tjanster som

framfor allt &r till nytta fér medborgarna. Fallmyndigheterna uppger att de
inte fatt nagon vagledning for sina avvagningar mellan elektroniska och
traditionella tjanster.

Departementen har dock varit mycket tydliga i sina besked pa en punkt,
att myndigheternas investeringar i e-tjinster ska ske inom befintliga ramar
enligt sjalvfinansieringsprincipen. Darmed aterstar majligheten for myndig-

heterna att ta upp lan fér sddana investeringar. Fallmyndigheterna har dock i

mycket liten utstrackning begart utdkade laneramar for sadana investeringar
eller tagit upp fragan om ckade anslag i myndighetsdialogen med respektive
departement.

Den mycket begrinsade mal- och resultatstyrning av myndigheternas
arbete med den elektroniska forvaltningen hanger samman med att varje
departement agerar sjilvstandigt. Inom departementen finns inte heller
nagot samordnat agerande utan varje sakenhet gér egna prioriteringar.
Bristen pa samordning ir enligt Riksrevisionen en viktig férklaring till
varfor e-férvaltningen har fatt sa svagt genomslag i styrningen av enskilda
myndigheter.

Det dominerande intrycket ar att aterrapportering om Gvergangen till
e-férvaltning och 24-timmarsmyndigheten ar relativt sallsynt i myndigheter-
nas arsredovisningar, till stor del beroende pa att fa aterrapporteringskrav
stéllts i regleringsbreven. Darmed saknas underlag fran myndigheterna for
uppféljning av deras arbete med utveckling av e-férvaltningen. Den arliga
aterrapportering som enligt det férvaltningspolitiska programmet behévs
finns saledes inte och kan inte heller ersittas av Statskontorets arliga
undersdkning av myndigheters e-tjanster (se kapitel 4).
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4.

Regeringens generella styrning

Styrstrategi

Med generell styrning avses har styratgarder som direkt eller indirekt riktar
sig till samtliga myndigheter. Regeringens styrning®” har inriktats pa:

e att ge de statliga myndigheterna betydande handlingsfrihet att sjilva
genomféra reformen inom ramen for tillgangliga resurser. Regeringen
har séledes valt att i liten omfattning formellt styra myndigheterna med
hjalp av regleringsbrev samt mal- och resultatdialog

e att pa olika sitt marknadsféra reformarbetet med e-férvaltningen direkt till
myndigheterna

e att inom Regeringskansliet fran ar 2003 férstirka informationen om
reformarbetet till sakenheterna

e att ta initiativ till en lag om siker elektronisk kommunikation samt en
genomgang av legala hinder, den s.k. Formelgruppen

e att organisera stod for saval regeringens som foérvaltningens arbete med
att utveckla visionen och inférandet av e-férvaltning. Vissa myndigheter
har fatt regeringsuppdrag att utveckla kunskap, metoder, standarder samt
upphandla gemensam infrastruktur. En 24-timmarsdelegation har inrittats
under 2003. En sirskild ndmnd for elektronisk forvaltning har inrattats
2004

e att sdrskilt utnyttja stabsmyndigheten Statskontoret for ett omfattande
24-timmarsuppdrag for att stédja myndigheter och att félja upp reform-
arbetet

Utgangspunkten fér den generella styrningen ar att regeringen i propo-
sitioner forsett riksdagen med beslutsunderlag och darefter rapporterat
resultat. DarutSver har regeringen tagit fram ett forvaltningspolitiskt hand-
lingsprogram dar de virderingar som enligt regeringen ska genomsyra
overgangen till elektronisk férvaltning preciseras.

Riksrevisionens granskning visar att i arbetet med att inféra e-forvalt-
ningen har regeringen begransat sin styrning till att ange 6vergripande mal,
undanrdja hinder, skapa stéd till myndigheterna samt verka fér en myndig-
hetsgemensam teknisk infrastruktur. Statskontoret har haft en nyckelroll ndr
det giller att frimja forvaltningens utveckling av e-férvaltningen. Mot denna
bakgrund har Riksrevisionen valt att sarskilt studera dialogen mellan rege-

%7 Se bilaga Regeringens styrning av évergangen till elektronisk férvaltning
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4.2.1

4.2.2

ringen och Statskontoret. lakttagelserna avser det uppdrag som regeringen
gett Statskontoret samt hur regeringen agerat pa det budskap och de forslag
till tgarder som Statskontoret fort fram.

Uppdrag till Statskontoret

Innehdllet i uppdraget
Statskontoret fick i juni 2001 ett tvaarigt uppdrag® fran regeringen att
"stimulera och stodja utvecklingen av 24-timmarsmyndigheter genom att till-
sammans med myndigheterna tillhandahdlla metoder, viigledningar och avtal
samt att initiera och genomféra samverkansprojekt”. Syftet med uppdraget var
"att stimulera myndigheterna till att bedriva ett aktivt utvecklingsarbete fér att
forbdttra sin tillginglighet och service med hjilp av informationstekniken”.
Statskontoret skulle bl.a. stddja myndigheterna i arbetet med att utforma
konkreta mal och resultatmatt, utveckla metoder for att analysera informa-
tions- och servicebehov ur ett kundperspektiv, analysera hur antalet myndig-
hetskontakter kan minimeras vid hantering av ett drende, utveckla former f6r
uppféljning av myndigheternas utvecklingsarbete, ta fram véagledningar och
lamna forslag till finansieringsmodell fér investeringar i den gemensamma
infrastrukturen. Uppdraget skulle grunda sig pa rapporten 24-timmarsmyn-
dighet, remissyttranden Sver rapporten samt en analys av de ekonomiska
konsekvenserna fér myndigheterna av en 6vergang till elektroniska tjanster.
Statskontoret beskriver uppdraget som ett ramprogram som férstarker det
allmédnna uppdrag som Statskontoret redan har inom omradet.
Statskontoret har limnat lagesrapporter halvarsvis och hela uppdraget
slutrapporterades till regeringen vid halvarsskiftet 2003.

Statskontorets budskap i ldgesrapporterna

| ligesrapporterna har Statskontoret férmedlat sin bild av hur utvecklingen
av e-férvaltningen fortskridit. Statskontoret har pekat pa problemet att de
sjalvstandiga myndigheterna utvecklat helt egna, och darmed onddigt dyra,
tekniska l6sningar pa problem som dr gemensamma fér hela férvaltningen.’
Avsaknaden av gemensamma I8sningar anges i en senare rapport som en
orsak till att utvecklingen pa vissa omraden gatt trogt. Ovriga orsaker som
namns ar férvaltningsrittsliga hinder, brister i infrastrukturen samt behovet
av ett omfattande utvecklings- och omstallningsarbete pa myndigheterna.
Trots problemen anses Sverige ligga langt framme i ett internationellt

9

58 Regeringsbeslut 2001/4270F
%9 Lagesrapport 24-timmarsmyndigheten december 2001 (2002:17)

42 Vem styr den elektroniska férvaltningen?



4.2.3

perspektiv.*®® Statkontoret uppger att det frimjande arbetet inriktats pa att
undanrdja dessa hinder men att vissa kvarstar fortfarande.®'

Utvecklingen skiljer sig at mellan olika typer av myndigheter. Stora myn-
digheter med tillgang till stora utvecklingsresurser tillhandahaller mer avan-
cerade tjinster via webbplatsen dn vad sma och medelstora myndigheter
kan erbjuda. Statskontoret understryker dock i samma rapport att
utvecklingsansvaret dven i fortsattningen bor ligga kvar pa de enskilda
myndigheterna.®

De anvindarundersckningar som gjorts visar positiva utfall fér myndighe-
ternas e-tjanster, men utbudet anses begransat och utvecklingen vad giller
insyn och delaktighet slapar efter.® Utvecklingen av e-tjdnster har stagnerat
det senaste aret.*

Statskontorets férslag till regeringen

| samband med ldgesrapporterna har Statskontoret lamnat forslag till rege-
ringen i syfte att utveckla styrningen av 24-timmarsmyndigheten.

Ett flertal av de férslag som Statskontoret Iimnat berér den formella mal-
och resultatstyrningen av enskilda myndigheter. Statskontoret menar att
regeringen bor "pd ett tydligare sitt dn hittills ange mal for enskilda myndig-
heters utveckling av elektroniska tjinster”.% ”Myndigheterna bor fa i uppdrag
att utforma flerdriga strategier och handlingsplaner. Dessa kan ocksd utgéra ett
underlag fér regeringens styrning av det fortsatta utvecklingsarbetet”.® Vidare att
"Regeringen bir senast i regleringsbreven 2003 utforma anvisningar rérande
myndigheternas arbete med att utveckla sig till 24-timmarsmyndigheter. Det kan
ske genom delmadl anpassat till respektive myndighets specifika verksamhet, eller
genom att regeringen kriver in handlingsplaner fran myndigheterna”.¥’

Ovriga férslag som Statskontoret fért fram ligger pa en mer évergripande
niva sasom "att fortlépande precisera mdlen pa utvecklingen och folja vilka
resultat som nds genom olika samhiillssektorer”®® och " Regeringen bér liigga fast
ett ldngsiktigt och rationellt mal: vid utgdngen av 2005 ska medborgare och

foretag i ett enskilt drende bara behéva ha kontakt med en myndighet” .
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Lagesrapport 24-timmarsmyndigheten december 2002 (2002:30)

Anvindning och omdémen, Internetanvindare om den offentliga sektorns webbplatser (2003:30)
Lagesrapport 24-timmarsmyndigheten december 2002 (2002:30)

Slutrapport 24-timmarsmyndigheten juni 2003 (2003:18)

E-tjanster p4 myndigheternas webbplatser (2004:7)

Slutrapport 24-timmarsmyndigheten juni 2003 (2003:18)

Lagesrapport 24-timmarsmyndigheten juni 2002 (2002:18)

Lagesrapport 24-timmarsmyndigheten december 2001 (2001:17)

€8 Slutrapport 24-timmarsmyndigheten juni 2003 (2003:18)

8 Lagesrapport 24-timmarsmyndigheten december 2001 (2002:17)
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Statskontorets tolkning av uppdraget

Statskontorets uppdrag slutrapporterades till regeringen i juni 2003. Enligt
Riksrevisionen finns det dock brister i avrapporteringen. Den investerings-
vigledning som skulle tas fram om kalkylmetoder m.m. har inte levererats
enligt uppdrag’”®. Det finns inte heller — utifran regeringens krav p4 analys av
de ekonomiska konsekvenserna fér myndigheterna — nagra berakningar av
kostnader eller investeringsbehov. Det giller bade for olika verksamhets-
omraden och totalt fér den statliga forvaltningen. Statskontorets tolkning &r
att detta inte ingatt i deras uppdrag, men eftersom fragan anses viktig har
Statskontoret féreslagit regeringen att myndigheterna bér fa ett sadant
aterrapporteringskrav. Detta skulle sedan kunna anvandas for att géra en
sammanstéllning av totalkostnaden.

| det foljande behandlas informationsbehov som enligt Riksrevisionens
bedémning &r angeldgna att tillgodose och som knyter mycket nara an till
uppdraget men likval inte uttryckligen tagits upp i uppdragstexten eller i den
efterfoljande dialogen.

Det har @nnu inte gjorts ndgon behovsanalys fér 24-timmarsmyndigheten,
dvs. det finns inte kartlagt vilka e-tjanster som efterfragas av medborgare
och foretag. Det Statskontoret aterrapporterat i denna fraga ar att medbor-
gare och féretag vill "kunna folja sitt drende”, vilket belyser endast ett bland
sannolikt flera vasentliga behov.

Riksrevisionen har inte hittat ndgon sammanhallen analys av reformens
risker. En sadan analys har inte explicit kravts i uppdraget men maste be-
traktas ndrmast som en nédvindighet givet den komplexitet som reformen
inrymmer och den stora vikt som regeringen i flera ssmmanhang fast vid
den.

Statskontoret har arbetat med vissa grundlaggande férutsattningar for
samverkan mellan myndigheter sdsom informationsutbyte och identifie-
ringsfragor. Den mer grundlaggande fragan om vilka myndigheter som har
anledning att tillsammans utveckla tjanster har diremot inte berérts.”
Statskontoret uppger fér Riksrevisionen att det dr respektive myndighets
ansvar att identifiera behovet av sddan samverkan och inte Statskontorets
uppgift.

Vilka effekter utvecklingen av 24-timmarsmyndigheten hittills har haft ar
inte kant. Statskontoret har inte levererat nagon sadan information till
regeringen. Inte heller har det skett ndgon rapportering om varfér utveck-
lingen hos myndigheterna ser ut som den gér. Statskontoret har i halvars-
rapporterna pekat pa generella hinder for fortsatt utveckling men det ar
oklart om det ar dessa hinder som &r orsaken till att utvecklingen av e-

70 Enligt uppgift fran Statskontoret kommer den att levereras histen 2004
7' Som ett led i analysen av potentialen togs dock en éversiktlig bild fram av pa vilka omraden det finns ett behov
av informationssamverkan éver myndighetsgrinser
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forvaltningen stannat av. Det giller exempelvis regeringens styrning av
enskilda myndigheter, finansieringen, lagstiftningen och siker identifiering.
Statskontorets tolkning av regeringsuppdraget har som framgéatt ovan
varit sndv. Resultatet enligt Riksrevisionens bedémning &r att vasentligt
beslutsunderlag inte tagits fram. Statskontoret havdar att det inte ingick i
uppdraget att géra en riskanalys och att departementet inte efterfragat
nagon effektanalys. Konsekvensen av detta &r att regeringen gatt miste
om visentlig information infér styrningen av 24-timmarsmyndigheten.

Slutsatser

Regeringens datgcrder dr av generell karaktdr

Regeringen har vidtagit vissa atgirder med anledning av de férslag Stats-
kontoret lamnat i sina lagesrapporter. De flesta atgarderna ligger pa en
generell niva och berér saledes inte direkt de enskilda myndigheterna.
Statskontorets rekommendation att ange mal for enskilda myndigheters
utveckling av elektroniska tjanster har inte fatt nagot stérre genomslag.
Handledningen for regleringsbrev fran ar 2003 tar dock upp 24-timmars-
myndigheten, nagot som i undantagsfall resulterat i allmént hallna mal for
vissa myndigheter (se kapitel 3).

Regeringskansliet uppger for Riksrevisionen att formell styrning av 24-
timmarsmyndigheten inom ramen foér mal- och resultatstyrningen kraver
6kad information och kunskap inom Regeringskansliet och att diskussioner
om detta pagar.

Namnden for elektronisk férvaltning’?inrattades av regeringen den
1 januari 2004. Namndens uppgift ar att stodja utvecklingen av ett sikert
och effektivt elektroniskt informationsutbyte mellan myndigheter och mellan
myndigheter och enskilda. Namnden ar enligt Regeringskansliet ett svar pa
savil Statskontorets som myndigheternas uttryckta behov” av 6kad styrning
fran regeringens sida betriffande infrastrukturen fér den elektroniska
forvaltningen.

Regeringen har ocksa under ar 2003 inrattat en delegation for utveckling
av offentliga e-tjanster (24-timmarsdelegationen) som ska stimulera utveck-
lingen och anvandningen av sadana elektroniska tjanster som kan skapa stor
nytta for medborgare och féretag samt effektivisera offentlig verksamhet. |
uppdraget ingar att préva nya vigar att 6ka samverkan mellan stat, kommun
och landsting samt mellan offentlig och privat sektor vid utveckling och

72 Fgrordning 2003:769 med instruktion for Namnden fr elektronisk férvaltning
73 Gemensamt yttrande, i anslutning till Statskontorets rapport om utveckling av 24-timmarsmyndigheten,
fran Statens e-forum till regeringen den 22 januari 2002. Brevet dr undertecknat av atta verkschefer
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tillhandahallandet av e-tjanster. Den har ocksa fatt i uppgift att bedéma
behov av och former for sérskilda stédinsatser for utvecklingen av e-tjanster.

Statskontorets forslag att "finansiering av utvecklingsarbetet kan inte enbart
ses utifran ett férvaltningsinternt effektivitetsperspektiv utan ocksd utifrin ett
vidare reformperspektiv” bedéms till del ha beaktats i och med uppdraget till
24-timmarsdelegationen.

Styrningen av Statskontoret har varit otillrdcklig

Statskontoret har pa regeringens uppdrag genomfért ett flertal insatser, bl.a.
tagit fram kriterier fér vad som kdnnetecknar 24-timmarsmyndigheten och
upphandlat en gemensam teknisk infrastruktur fér identifiering och sakert
informationsutbyte. Regeringen har genomfért flera av de férslag som
Statskontoret [amnat, bl.a. genom att inratta en e-ndmnd och utse en 24-
timmarsdelegation. Ovriga férslag, exempelvis att ange preciserade mal fér
enskilda myndigheter eller att begira att myndigheterna redovisar sina
kostnader for 24-timmarsmyndigheten, har limnats utan atgard av rege-
ringen. En forklaring kan vara att regeringen, tills helt nyligen, inte velat
detaljstyra myndigheternas utvecklingsarbete.

Riksrevisionen konstaterar att uppdraget till Statskontoret inte ar sarskilt
vilspecificerat och medger utrymme for tolkning. Regeringen och Statskon-
toret har dock enligt Riksrevisionen inte i sin dialog tillrackligt preciserat hur
uppdraget ska tolkas och vilka produkter som Statskontoret darfor ska
leverera. En bidragande orsak enligt Riksrevisionen &r att regeringen inte
tillrackligt analyserat vilket underlag den behéver f6r att styra genomférandet
av e-férvaltningen. Det saknas exempelvis en analys av potentialen med 24-
timmarsmyndigheten, en analys av medborgarnas och féretagens behov av
e-tjdnster, utveckling av matt och indikatorer pa reformens resultat och
effekter samt information om reformens kostnader och risker.
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Samspelet mellan riksdagen och
regeringen

Sedan mitten av 1990-talet har regeringen vid ett flertal tillfillen” presenterat
planer och férslag i syfte att astadkomma en elektronisk férvaltning i med-
borgarnas tjanst. Dessa har redovisats successivt for riksdagen i form av
propositioner och skrivelser, som sedan har behandlats i konstitutionsut-
skottet och trafikutskottet.”

Vad har regeringen presenterat for riksdagen?

En genomgang av de propositioner och skrivelser som regeringen lamnat till
riksdagen rérande e-férvaltning visar att det férekommer tre skilda typer av
information:

Regeringen har presenterat sina mal, visioner, riktlinjer och handlings-
planer for riksdagen. Det centrala beslutsunderlaget ar regeringens propo-
sition Statlig forvaltning i medborgarnas tjdnst, dar regeringen lagger fram
riktlinjerna for regeringens fortsatta arbete med att utveckla den statliga
forvaltningen: "Regeringens mal dir att den svenska statsforvaltningen skall, med
héga krav pa rittssikerhet, effektivitet och demokrati, vara tillgénglig och till-
métesgdende och dirigenom vinna medborgarnas fulla fértroende. ... Regeringen
fortsiitter arbetet med att anpassa och effektivisera forvaltningen med stod av
informationsteknik.” ’¢

Vidare har regeringen redovisat de aktiviteter och uppdrag som beslutats
i syfte att férverkliga malen for e-forvaltningen. Underlaget har regeringen
framfor allt hamtat fran Statskontorets lagesrapporter och uppféljningar
(se kapitel 4). Vissa problem av mer principiell karaktar har lyfts fram for
riksdagen, exempelvis finansieringsfragan. "Regeringens bedémning utifrdn
arbetet hittills dr att det finns stora mojligheter till serviceforbéittringar genom
elektroniska sambhdillstjcinster, till stor nytta for medborgare och féretag, och
ddrmed for demokrati och tillvéxt. Ett problem dir emellertid att de utvecklings-
insatser som krdvs for att uppnd de av regeringen uppsatta madlen inte alltid leder
till omedelbara myndighetsinterna effektivitetsvinster som kan finansiera

74 Atgirder for att bredda och utveckla anviindningen av informationsteknik (prop. 1995/96:125),
Férvaltningspolitiska kommissionens betinkande | medborgarnas tjanst (SOU 1997:57), Utvecklingen i
informationssamhillet (regeringens skrivelse 1997/98:19), Statlig férvaltning i medborgarnas tjénst (prop.
1997/98:136), Ett informationssamhiille for alla (prop. 1999/2000:86), En férvaltning i demokratins tjénst
— ett handlingsprogram (ar 2000), Regeringens férvaltningspolitik (Regeringens skrivelse 2000/01:151)

7> Konstitutionsutskottets betinkanden Statlig forvaltning (1997/98:KU21), Statlig férvaltningspolitik
(1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294), Statlig férvaltning (2000/01:KU3), Regeringens forvaltningspolitik m.m.
(2001/02:KU24), trafikutskottets betinkande Ett informationssamhille fér alla (1999/2000:TU9)

76 Prop.1997/98:136
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grundinvesteringarna i de nya elektroniska tjcnsterna. Vinsterna uppstdr istdillet
hos foretag och medborgare och kan sdledes inte kapitaliseras av myndigheterna.
Under de ndrmaste dren finns det dcrfor skdl att utreda behovet av sdrskilda
insatser fér att stimulera utvecklingen av elektroniska samhidillstjcinster.” 7’

Slutligen har vissa forslag till lagandringar lamnats till riksdagen. Dessa
har varit av teknisk karaktar och haft begransad rackvidd i sammanhanget,
exempelvis uttag av avgifter for elektroniska dokument.

All denna information till riksdagen har [amnats pa regeringens initiativ.
Riksdagen har inte begart nagon specifik rapportering rérande e-férvalt-
ningen.

Hur har riksdagen anvint regeringens information?

Som namnts tidigare har fragor om férvaltningsutveckling, dar e-férvaltning
h6ér hemma, tagits upp i en rad betdnkanden och beslut av riksdagen sedan
mitten av 1990-talet. Samtliga motioner som vackts pa omradet har avslagits
av riksdagen, pa férslag av utskotten, med hinvisning till regeringens inte
narmare specificerade utvecklingsarbete. Konstitutionsutskottet skriver
exempelvis: "Utskottet, som i borjan av 1998 (bet. 1997/98:KU21) behandlade
IT-fragor i mer samlad form, konstaterade vid det tillfiillet att det pagick ett
omfattande arbete med att utveckla informationstekniken och att regeringen
strivade efter att pd bred front uppmdrksamma de problem som var férknippade
med denna utveckling. Enligt utskottets mening ger regeringens redovisning i den
hdr aktuella propositionen samma intryck i vad avser regeringens sditt att arbeta
med dessa fragor.””® Utskottet féreslar darfér att riksdagen avslar samtliga
motioner, med hinvisning till att dessa hade behandlats tidigare under
aret.”” | 6vrigt uttalar sig inte utskottet om inriktningen av regeringens politik
for e-forvaltningen.

Samtliga forslag till lagdndringar som regeringen presenterat har daremot
antagits av riksdagen.

| en motion® féreslas att regeringen skyndsamt aterkommer till riksdagen
med forslag till samlade riktlinjer for webbaserad information och anvand-
ningen av Internet for kommunikation med medborgarna, varvid behovet av
transparens, konflikten mellan sékerhet och 6ppenhet samt regler for diarie-
foringen bor beaktas. Enligt motionarerna borde det i dag vara en sjalvklar-
het att alla statliga myndigheter, verk och féretag har en strategi for anvand-
ningen av IT som en viktig del i sitt informationsuppdrag till medborgarna.

77 Prop. 2002/03:1 utg.omr. 2's. 28

78 Konstitutionsutskottets betinkande 1997/98:KU31

7 Konstitutionsutskottets betinkande 1997/98:KU21 och regeringens skrivelse 1997/98:19 Utvecklingen i
informationssamhallet

& Motion 1997/98:K333 av Carl Bildt m.fl. (m)
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Utskottet avstyrker dock motionen med hanvisning till den pagaende
utvecklingen och att det inte finns anledning for riksdagen att nu aktualisera
fragan om riktlinjer etc. pa det sitt som foreslas i motionen.* Motionirerna
reserverade sig mot utskottets beslut men riksdagen féljde utskottets forslag
och avslog motionen.

Slutsatser om samspelet mellan regeringen och
riksdagen

Den information som regeringen presenterat fér riksdagen inom omradet
for e-forvaltningen har inte haft karaktédr av beslutsunderlag utan ar snarare
avsiktsforklaringar och lagesbeskrivningar. Regeringen har saledes inte
forviantat sig nagra beslut av riksdagen i dessa fragor, férutom i vissa
avgransade lagstiftningsfragor. Riksdagen har inte fattat nagra beslut
rorande malen eller riktlinjer for e-férvaltningen eller agerat med anledning
av de ldgesrapporter som regeringen limnat. Regeringen har tolkat riks-
dagsbehandlingen av den forvaltningspolitiska propositionen som att den
antagits av en enig riksdag.®

Riksdagen har inte heller begért ndgon aterrapportering fran regeringen,
vilket framgar tydligt av riksdagens hantering av motion 1997/98:K333.

Slutsatsen blir att regeringen saledes inte har haft nagra uttalade krav fran
riksdagen att limna ytterligare redovisningar, exempelvis i fraiga om upp-
nadda resultat, risker, kostnader eller andra problem vid implementering av
e-forvaltningen. Daremot har regeringen gjort utfistelser att aterkommande
och samlat informera riksdagen om utvecklingen pa det férvaltningspolitiska
omradet.”

81 Konstitutionsutskottets betinkande 1997/98:KU21
82 En forvaltning i demokratins tjanst — ett handlingsprogram
8 Budgetpropositionen 2003
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6.1

6.2

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Inledning

Riksrevisionen har granskat regeringens och myndigheternas arbete med
att infora elektronisk férvaltning. Sedan mitten av 1990-talet har regeringen i
propositioner, handlingsprogram och skrivelser till riksdagen presenterat
planer for en férnyelse av statsférvaltningen. Detta ska ske framfér allt
genom att inféra elektronisk férvaltning, som ska praglas av battre service
till medborgare och féretag, effektivare myndigheter och hog rattssakerhet.
Regeringen beskriver reformen pé féljande sitt: ”Sett ur ett medborgar- och
foretagsperspektiv genomgadr den offentliga forvaltningen nu sin mest radikala
forindring under modern tid”.**

Granskningens revisionsfraga har varit: Hur val fungerar regeringens
styrning for att uppna malen foér den elektroniska forvaltningen?

Riksrevisionens slutsatser av granskningen presenteras nedan (avsnitt
6.2). Den 6vergripande slutsatsen ar att det finns tydliga risker att malen
for den elektroniska férvaltningen inte kommer att uppnas om utvecklingen
fortsdtter som hittills (avsnitt 6.3). Riksrevisionen rekommenderar darfor
regeringen att dverviga ett antal atgirder i syfte att forbattra mojligheterna
att férverkliga regeringens vision om en modern elektronisk statsforvaltning
i medborgarnas tjdnst (avsnitt 6.4).

Slutsatser

Riksrevisionens granskning visar att reformen har fatt begrinsat genomslag
hos samtliga granskade myndigheter. Det finns allvarliga brister i férutsatt-

ningarna fér inférandet av elektronisk forvaltning, vilket drabbat saval med-

borgare och féretag som myndigheterna sjélva.

Fa avancerade tjanster erbjuds

Flertalet myndigheter har satsat pa enklare tjanster sasom att limna in-
formation pa webbplatsen. Medborgare och féretag har inte fatt tillgang
till de avancerade tjanster — med vissa undantag — som mera patagligt
skulle férbattra statsférvaltningens service. En visentlig orsak ar enligt
Riksrevisionen att malet battre service till medborgarna inte har varit den

8 Budgetpropositionen 2004, utg. omr. 2, s. 42
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primara drivkraften nir myndigheter utvecklat elektroniska tjanster. | stillet
har de prioriterat tjanster som bidrar till 6kad kostnadseffektivitet inom
myndigheten. Det innebdr att e-tjanster dar kostnaden i férsta hand belastar
myndigheten och dar nyttan tillfaller andra, inte utvecklas i tillracklig om-
fattning. Undersékningar visar ocksa att utbudet av elektroniska tjanster
hos myndigheterna har stagnerat.

Rattssikerhetsproblem med e-post

Riksrevisionen anser att det finns viktiga rattssakerhetsproblem i myndig-
heternas satt att hantera elektronisk kommunikation med medborgare och
foretag. Medborgare och féretag kan inte vara sikra pa att e-postmedde-
landen kommer fram och sedan hanteras pa ett betryggande satt inom
myndigheterna. Konsekvensen kan bli rattsforluster for medborgare och
foretag. Samtidigt konstaterar Riksrevisionen att myndigheter har fatt
betydande merarbete fér hantering av den stora mangden obestilld
e-postreklam (s.k. spam).

Tydligare styrning efterfragas

Regeringen har tillimpat en mycket aterhallsam mal- och resultatstyrning av
enskilda myndigheter. Myndigheter har ddarmed fatt stor handlingsfrihet att
sjalva utveckla e-forvaltningen. Regeringen har istéllet frimst anvant styrme-
del av stédjande karaktar, bl.a. med hjalp av Statskontoret. Granskningen
visar att denna styrning har fatt ett begransat genomslag hos myndighe-
terna. Vidare har regeringen inte i tillricklig omfattning skapat nédvandiga
forutsattningar fér myndigheternas utveckling av elektroniska tjanster. Det
saknas myndighetsspecifika mal och aterrapporteringskrav, nagot som
myndigheterna efterlyser. Arbetet med att undanréja de legala hinder som
foreligger for inforandet av e-tjanster har ocksa framskridit mycket langsamt,
anser Riksrevisionen.

Begrinsad information till riksdagen

Regeringen har limnat information till riksdagen om sina mal for e-férvalt-
ningen samt handlingsplaner och aktiviteter for att forverkliga dessa mal.
Riksrevisionen bedémer dock att riksdagen fatt mycket begriansad informa-
tion fran regeringen betraffande den faktiska utvecklingen av e-férvaltningen.
Information saknas om hur val reformens mal uppfyllts, vilken potential for
bittre service och 6kad kostnadseffektivitet som finns, vilka effekter och
resultat som hittills uppnatts, kostnaderna fér reformen samt en bedémning
av de viasentligaste riskerna och hur dessa bor hanteras.
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Konsekvenser

Riksrevisionen bedémer att, om inte ovanstaende problem och hinder at-
gardas, det finns risk for betydande negativa konsekvenser fér utvecklingen
av den elektroniska forvaltningen, namligen:

Utvecklingen gar langsamt

E-forvaltningen utvecklas alltfér langsamt, varfér den betydande potential
som, enligt regeringen, sannolikt finns i reformen inte realiseras. | férlang-
ningen kan de faststallda malen, frimst battre service till medborgare och
foretag samt hogre kostnadseffektivitet i férvaltningen, ta lang tid att uppna.
Sverige riskerar dessutom att inte uppfylla sina |6ften enligt eEurope200s.

Lagt utnyttjande
De e-tjanster som utvecklas riskerar att inte anvandas i den omfattning som
myndigheterna riknat med. En viktig orsak ar att medborgarnas fértroende
for e-forvaltningen kan rubbas om de rattssakerhetsproblem som pavisats
betraffande myndigheternas hantering av e-post inte atgardas.

Lagt utnyttjande av e-tjanster kan dven bero pa otillricklig information till
tilltankta anvandare, uppfattning om att nyttan med tjansterna ar for lag eller
att de tilltankta anvindarna inte har tillgang till Internet.

Traditionell service férsimras

Medborgare som av olika skal vill fortsitta att anvdnda de traditionella
kanalerna for sina kontakter med férvaltningen riskerar att pa sikt drabbas av
klara forsamringar i servicen eftersom myndigheterna tiacker sina kostnader
for investeringarna i elektroniska tjanster genom rationaliseringar och
neddragningar av de traditionella tjansterna.

Rekommendationer

Inforandet av elektronisk férvaltning ar en omfattande och komplicerad
process som stiller hoga krav pa styrningen fran framfér allt regeringens
sida. Under senare tid har regeringen vidtagit ett antal atgarder for att ut-
veckla sin styrning av den elektroniska férvaltningen, exempelvis genom
inrattandet av Namnden for elektronisk férvaltning och Delegationen for
utveckling av offentliga e-tjinster. Dessa atgérder dr dock, enligt Riksrevi-
sionens bedémning, inte tillrackliga for att 16sa de problem som hotar
reformen och darmed mgjligheterna att ta till vara reformens potential.
Riksrevisionen rekommenderar dérfor regeringen att 6verviga limpliga
atgarder for att mer systematiskt arbeta med inférandet av den elektroniska
forvaltningen. Riksrevisionen lamnar darfér féljande rekommendationer.
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Regeringen bér ange vad som férvintas av myndigheter

Det kravs enligt Riksrevisionens mening ett gemensamt agerande inom
Regeringskansliet fér fackdepartementens mal- och resultatdialog med de
enskilda myndigheterna rérande utveckling av den elektroniska forvalt-
ningen. Till grund for ett sddant agerande bor regeringen fortydliga sin syn
pa vilka elektroniska tjanster som boér prioriteras, med hansyn till samhallets
behov och potentialen for bittre service och hogre kostnadseffektivitet.
Malen och tidsplanerna bér anpassas efter de berérda myndigheternas
skilda férutsattningar och faststéllas i Regeringskansliets dialog med
myndigheterna, liksom krav pa myndigheternas eget utvecklingsarbete.
Syftet bor vara att underlatta myndigheternas prioriteringar och klargéra
vad som férvidntas av respektive myndighet samt att ge underlag fér en mer
fullédig rapportering till riksdagen.

Ett sitt att skapa fértroende for och kunskap om e-tjanster och darmed
6ka anvandningen kan vara genom att samlat presentera information om
tillgéngliga e-tjanster. Regeringen bor 6verviga en sadan atgard.

Skapa bittre legala forutsattningar

Tydliga férutsattningar bér skapas for myndigheternas arbete med den
elektroniska forvaltningen. Framfér allt géller detta legala férutsattningar och
gemensamma riktlinjer fér e-posthantering och digital arkivering. Regering-
en bor vidare paskynda arbetet med att sa langt majligt undanréja existe-
rande legala hinder for inférandet av e-tjinster. Regeringen bor ocksé ta
initiativ till att ta fram de kompletterande regleringar som behévs for att
tillforsakra medborgare och foretag en rattssaker elektronisk kommunikation
med forvaltningen. Vidare bor vervigas att infora en skyldighet fér myndig-
heterna att via sina webbplatser upplysa allmidnheten om myndigheternas
skyldigheter enligt férvaltningslagen och vilka tekniska forutsittningar som
galler for att kunna kommunicera med myndigheten via e-post. Ett uttryckligt
forfattningsstod for myndigheterna att, under vissa férutsittningar, fa fatta
gallringsbeslut helt eller delvis automatiskt skulle underlatta myndighetens
arbete med hantering av obestilld e-postreklam, s.k. spam. Myndigheterna
bor ha skyldighet att bekrafta att e-post mottagits. Slutligen bér méjlighe-
terna att vidga myndigheternas serviceskyldighet enligt forvaltningslagen till
att ldmna svar per e-post och ta emot bilagor i férekommande format och
storlekar ocksa utredas.

Informationen till riksdagen kan férbittras

Inforandet av den elektroniska férvaltningen medfér grundlidggande for-
andringar i relationerna mellan medborgare och foretag & ena sidan och
férvaltningen & den andra. Aven relationerna mellan olika delar av férvalt-
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ningen paverkas. Det &r alltsa friga om en genomgripande omstillning av
den svenska statsforvaltningen. Riksrevisionen anser dérfor att det finns
anledning for regeringen att komplettera sin information till riksdagen om
reformens inriktning och ambitioner med mer tydlig information om hur
reformarbetet utvecklas och vilka konkreta resultat som uppnitts,
exempelvis:
o vilken potential det finns for att forbattra servicen till medborgare
och féretag samt for att hoja forvaltningens kostnadseffektivitet,
e en statsfinansiell analys av 6vergangen till e-forvaltning,
e en analys av de vdsentligaste riskerna med reformen,
e en redogérelse for vilka resultat och effekter som uppnatts i
reformarbetet hittills samt

e en uppskattning av de framtida kostnaderna.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1
2004:1

2004:2
20043
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11

2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16

2004:17

2004:18

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Linsplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Forandringar inom kommittévisendet
Arbets|8shetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen
Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhiillet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av forsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer fér prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika vérde?
— en granskning av statens insatser

Hoga tjanstemins representation och férméaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifter

Vattenfall AB
— Uppdrag och statens styrning
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